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PRESENTACIÓN

Investigar en profundidad las políticas urbano-regionales del 
Estado mexicano es de gran relevancia para el desarrollo de la 
teoría y la práctica de la planeación, pues es imprescindible que 
ésta incorpore explícitamente la dimensión territorial.

En los años sesenta se inician aisladamente algunas evalua
ciones académicas de las políticas espaciales del gobierno fede
ral, centradas principalmente en el análisis de los aspectos nega
tivos de los programas de cuencas hidrológicas y de promoción 
de áreas deprimidas. Entre 1970 y 1980, de 1 456 publicaciones 
detectadas sobre cuestiones urbano-regionales, 12.2% versan 
sobre planificación territorial, pero son básicamente trabajos 
aplicados realizados en el sector público; existen muy contadas 
evaluaciones rigurosas de las acciones y los planes ejecutados.

La construcción de parques y ciudades industriales en Méxi
co, iniciada en 1953 con la fundación de Ciudad Sahagún y cuyo 
número alcanza en la actualidad más de 130 de estos instrumen
tos, es quizás la política regional más prolongada realizada en 
la historia del país, y constituye una medida tangible que intenta 
modificar la localización de las empresas industriales.

En este contexto, cobra relevancia este libro de Ismael Agui- 
lar Barajas, titulado Descentralización industrial y desarrollo 
regional en México: una evaluación del programa de parques y 
ciudades industriales 1976-1986, que tiene como propósito cen
tral el análisis riguroso de dicho programa con la finalidad de 
demostrar que: i) no ha sido efectivo para promover la descen
tralización industrial del país y ii) el impacto económico regio
nal de los parques también ha sido limitado.

Para probar estas conclusiones, el autor desarrolló un arduo 
trabajo de campo para determinar el origen de las empresas es-
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tablecidas en 16 parques industriales del país coordinados por el 
gobierno federal, así como una metodología específica para esti
mar su impacto regional en un estudio en profundidad de los ca
sos de Morelia y Aguascalientes, en los que se determinó su ac
ción neta de empleo a la economía local. El desarrollo 
pormenorizado de ambos ejercicios metodológicos evidencia la 
poca eficacia del programa de parques y ciudades industriales, 
y el libro constituye uno de los pocos estudios sistemáticos que 
evalúan acciones urbano-regionales del Estado mexicano desde 
una perspectiva más comprensiva.

Queda a consideración de los lectores determinar los logros 
de la obra en esta dirección, pero sea cual fuere su opinión, ten
go la seguridad de que estamos de acuerdo en recibir con bene
plácito el trabajo de Ismael Aguilar Barajas. Éste se agrega a un 
limitado número de investigaciones que intentan impulsar la re
flexión rigurosa sobre la planificación espacial en México, con 
el fin de establecer recomendaciones que permitan perfeccionar 
las acciones y programas que intentan lograr una organización 
territorial acorde al desarrollo económico nacional.

México, D.F., enero de 1993

Gustavo Garza



PREFACIO

Esta investigación examina la eficacia del programa mexicano 
de parques y ciudades industriales puesto en marcha en 1970 
para inducir la descentralización industrial de las tres mayores 
zonas metropolitanas y el desarrollo económico regional. Se 
basa en la disertación doctoral que el autor presentó en 1989 en 
la Escuela de Economía y Ciencias Políticas de la Universidad 
de Londres, y que se apoyó en información empírica recopilada 
en México durante los meses de enero a octubre de 1986.

Si bien, por el tiempo transcurrido la información pudiera 
parecer obsoleta, los resultados presentados mantienen su ac
tualidad en vista de que el gobierno entrante en diciembre de 
1988 eliminó el programa. Quizás ello, paradójicamente, le dé 
mayor relevancia a los presentes hallazgos, así como a los deri
vados de otros trabajos sobre el tema. El resto de la información 
utilizada se apegó a la investigación original, a efecto de mante
ner la coherencia con los objetivos fundamentales de la misma, 
enmarcados en el periodo 1970-1986. Por esta razón no se utili
za aquí información económica y demográfica publicada poste
riormente.

La preocupación mexicana sobre la concentración industrial 
(como respuesta a la creciente concentración metropolitana) se 
analiza en el capítulo 1. Se subraya la falta de claridad concep
tual en este campo y se resalta la importancia del trabajo empíri
co. También se sustenta el porqué de la evaluación del programa 
de parques y ciudades industriales. Una vez especificado el pro
blema y el contexto, el trabajo se estructura en cuatro partes.

La primera constituye el cuerpo teórico principal. En el ca
pítulo 2 se analiza la teoría y la práctica de los parques industria
les, destacándose la relación entre la provisión de infraestructu
ra y el desarrollo económico regional. En el 3 se enmarca a los 
parques industriales dentro de las metodologías de evaluación.
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También se discute por qué se consideró indispensable realizar 
el trabajo de campo, así como la lógica de los estudios extensi
vos e intensivos efectuados. La segunda parte analiza el desarro
llo de los parques industriales en el contexto de las principales 
iniciativas de descentralización industrial que se han llevado a 
cabo (capítulo 4), así como del patrón de inversión pública fede
ral (capítulo 5).

Con estos antecedentes, la parte III, formada por cuatro ca
pítulos, analiza, con base en información primaria, la eficacia 
del programa de parques. La primera mitad del capítulo 6 pro
porciona breves perfiles de los parques industriales. La segunda 
examina la contribución del programa a la descentralización in
dustrial. Los capítulos 4, 5 y 6 se refieren al efecto económico 
regional de los parques. El capítulo 7 se centra en los factores 
prevalecientes en los dos casos dé estudio, si es que existen, que 
son significativos para explicar el diferente desarrollo de los dos 
parques industriales. El capítulo 8 aborda los aspectos de locali
zación de las empresas en los dos casos en estudio. Se investiga 
por qué las empresas se descentralizan, cuál es el nivel espacial 
de su búsqueda y por qué se localizan en determinado lugar. Se 
resalta la influencia de la política regional en general, y la de los 
parques industriales en particular, para inducir la descentraliza
ción de las inversiones. El análisis de esta influencia es crucial 
para estimar el impacto de los parques industriales —principal
mente por medio del empleo— en la economía regional (capítu
lo 9).

Finalmente, la última parte del estudio (capítulo 10) recurre 
al enfoque de “evaluación de procesos” para analizar los resul
tados del programa. El capítulo también incluye las conclusio
nes y recomendaciones de política que, dados los propósitos del 
trabajo, se refieren a la descentralización industrial, al desarro
llo regional y a los parques industriales.

Muchas personas e instituciones han contribuido a realizar 
esta investigación. A todas ellas mi profundo aprecio. Mis su
pervisores en la lse, los doctores Nigel Spence y Michael Heb- 
bert, desempeñaron un papel fundamental. Sin su estímulo, crí
ticas constructivas y apoyo en general este trabajo no se habría 
completado. Muchos amigos, instituciones públicas, privadas y 
académicas en México respondieron a mis requerimientos de in
formación y me asistieron durante el trabajo de campo. Empre-
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sarios y gerentes de empresas amablemente permitieron que los 
entrevistara. Los doctores Gustavo Garza, de El Colegio de Mé
xico, y Juan Pablo Antún, de la unam, brindaron invaluable 
ayuda.

Este estudio sólo pudo ser posible gracias al apoyo financie
ro del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología (Conacyt), del 
Committee of Vice-Chancellors and Principáis of the Universi- 
ties of the United Kingdom (cvcp), del LSE 1980s Fund, y de la 
Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráulicos (SARH). Qui
siera dejar constancia de mi reconocimiento al Centro de Estu
dios Demográficos y de Desarrollo Urbano (ceddu) de El Cole
gio de México, por financiar la estancia que me permitió 
preparar este trabajo para su publicación. Fue determinante 
para ello el apoyo brindado por el profesor José B. Morelos, en
tonces director del ceddu, y de Marta Prieto, del Departamen
to de Publicaciones de El Colegio de México.





GLOSARIO Y ABREVIATURAS

ADP

BIRF

CCE

CEC

CEPAL

Ceprofis
CIDE

Ciudad industrial 
(México)

Ciudad de México, zona 
metropolitana de la Ciu
dad de México
Colmex
Conapo
Coplamar

Coprodes

Actividades directamente pro
ductivas
Banco Internacional de Reconstruc
ción y Fomento (o Banco Mundial) 
Consejo Coordinador Empresarial 
Cambridge Economic Consultants 
Comisión Económica para Améri
ca Latina y el Caribe 
Certificados de Promoción Fiscal 
Centro de Investigación y Docencia 
Económicas
Cuenta con más servicios que un 
parque industrial y generalmente es 
más grande
Incluye al Distrito Federal y varios 
municipios de los estados vecinos; 
se le iguala con la zona iiia

El Colegio de México
Consejo Nacional de Población 
Coordinación General del Plan Na
cional de Zonas Deprimidas y Gru
pos Marginados
Comités Promotores de Desarrollo 
Socioeconómico
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Empresa en construcción La que inició la construcción de su: 
instalaciones, sin haber comenzad( 
actividades

Empresa en construcción 
programada (o en pla- 
neación)

La que adquirió un espacio en ui 
parque industrial, sin haber inicia 
do la construcción de sus instala 
ciones

Empresa establecida
Empresa independiente

La que ya operaba en 1986 
Empresa individual, sin filiaciói 
con ninguna organización

Empresa local La que cuenta con matriz en su lu 
gar de origen

Empresa mediana y 
grande

La que emplea más de 100 persona: 
y tiene ventas anuales superiores i 
los 400 millones de pesos (1985)

Empresa no local También se le refiere como empre 
sa de fuera de la región, exógena 
o de fuera de la localidad

Empresa nueva Establecimiento de una nueva plan 
ta manufacturera

Empresa regional Proviene del resto del estado o d< 
los alrededores

Fábrica especulativa Instalaciones construidas sobre ba 
ses especulativas para alojar rápida 
mente unidades productivas

Expansiones 
Fidein

Expansiones de plantas existentes 
Fideicomiso de Conjuntos, Parques 
Ciudades Industriales y Centros Co 
merciales

Fogain Fondo de Garantía para la Indus 
tria Mediana y Pequeña

Fomin Fondo Nacional de Fomento In 
dustrial
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Fondeport Fondo Nacional para los Desarro
llos Portuarios

IEPES Instituto de Estudios Políticos, Eco
nómicos y Sociales del Partido Re
volucionario Institucional

HE Inversión en infraestructura eco
nómica

IIS Inversión en infraestructura social
México Central Incluye, además de la Región Cen

tral de la Ciudad de México, los es
tados de Aguascalientes, Guanajua
to, Guerrero y San Luis Potosí

Microempresa La que emplea hasta 15 personas y 
tiene ventas de hasta 30 millones de 
pesos (1985)

Nafin Nacional Financiera
NDIT Nueva división internacional del 

trabajo
Parque industrial Espacio de tierra urbanizado, a efec

to de atraer empresas, las que cons
truyen sus propias instalaciones (la 
mayoría de ellas) o compran una 
nave industrial

ONUDI Organización de las Naciones Uni
das para el Desarrollo Industrial

PDR Política demográfica regional
PDZMCMyRC Programa de Desarrollo de la Zona 

Metropolitana de la Ciudad de Mé
xico y Región Central

Pequeña empresa Emplea de 16 a 100 personas y tie
ne ventas anuales de 31 a 400 mi
llones de pesos (1985)

PIDER Programa de Inversiones para el De
sarrollo Económico Rural
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PND Plan Nacional de Desarrollo
PND1 Plan Nacional de Desarrollo In

dustrial
PNDU Plan Nacional de Desarrollo 

Urbano
Política regional formal Apoyo oficial para el desarrollo re

gional, comúnmente consistente en 
incentivos fiscales y crediticios así 
como parques industriales

Política regional in
formal

Apoyo brindado por el gobernador 
de una entidad o el gerente de un 
parque industrial

Prodetai Programa de Desconcentración de 
las Actividades Industriales

Prodetap Programa para la Desconcentración 
Territorial de la Administración 
Pública

Pronafice Programa Nacional de Fomento In
dustrial y Comercio Exterior

Región Central de la 
Zona Metropolitana de 
la Ciudad de México 
(RCZMCM

RESM

Se refiere a la Ciudad de México y 
a los estados vecinos de Hidalgo, 
México, Morelos, Puebla, Queréta- 
ro y Tlaxcala
Review of the Economic Situation 
of México

SAHOP Secretaría de Asentamientos Huma
nos y Obras Públicas

SAM Sistema Alimentario Mexicano
SEDUE Secretaría de Desarrollo Urbano y 

Ecología
SHCP Secretaría de Hacienda y Crédito 

Público
SOP Secretaría de Obras Públicas



SPP

Transferencias 
zaciones

UN

UNIDO

ZMCM
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Secretaría de Programación y Pre
supuesto

o relocali- Involucra el cierre de una planta 
existente y su apertura en una nue
va localización
United Nations
United Nations Industrial Develop
ment Organization
Zona Metropolitana de la Ciudad de 
México





1. EL PROBLEMA Y EL CONTEXTO

...porque verdaderamente, hacia fines del si
glo xx, la Ciudad de México es la máxima en 
tamaño, máxima en amenaza de parálisis y des
integración, máxima en los problemas que pre
senta a sus políticos y planificadores. Y esos pro
blemas son de interés no solamente para la gente 
que vive y trabaja en el Valle de México, sino 
también para el resto del mundo. Porque si por 
algún milagro el crecimiento de la Ciudad de 
México puede ser controlado y planeado, qui
zás entonces cualquier otra ciudad sobre la Tie
rra también tenga esperanza (Hall, 1984, 222).

¿Hacia dónde nos conducen las iniciativas de 
descentralización? ¿Cuál es la situación actual 
con la descentralización y cómo puede ser en
frentada? ¿Cuáles han sido las limitaciones de 
las iniciativas de descentralización que se han im- 
plementado durante los últimos años? ¿Por qué 
razones y para quiénes se persigue la descentra
lización? ¿Cuál es el papel de los municipios en 
las estrategias de descentralización y cómo pue
den convertirse en foro del poder democrático 
local? Indudablemente, estas cuestiones, para 
las cuales no hay todavía respuestas satisfacto
rias, tienen que ser objeto de análisis y reflexio
nes subsecuentes (UnomásUno, 23 de marzo, 
1983, p. 23).

...al descentralizar tendremos una nación más 
fuerte, una economía más eficiente, y una so
ciedad más igualitaria (Miguel de la Madrid, 
discurso de campaña política, 7 de mayo, 1982).

[17]
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Urbanización, industrialización y 
DESARROLLO EN MÉXICO

México está situado entre el océano Pacífico y el golfo de Méxi
co. Limita al norte con los Estados Unidos de América y con Gua
temala al sur (mapa 1). En 1986 tenía una población estimada 
de 80 millones y una tasa de crecimiento anual de 2.5%. El país 
se está urbanizando rápidamente. La población que vivía en las 
ciudades representaba en ese año el 57% del total nacional y con
tinuaba creciendo a una tasa elevada. Cerca del 80% de los naci
mientos registrados durante 1980-1985 ocurrieron en las ciuda
des. Por otra parte, aunque crece en términos absolutos, la 
población rural ha sufrido una disminución en sus tasas de cre
cimiento que resulta en una significativa migración campo-ciu
dad. Durante la década 1970-1980 el campo absorbió 29 de cada 
100 nuevos habitantes, comparado con una cifra de solamente 
13 en el periodo 1980-1985 {El Mercado de Valores, 16, 21 de 
abril, 1986).

La concentración geográfica de la población también se está 
incrementando. En 1985 cerca de la mitad vivía en ciudades de 
más de 100 000 habitantes, mientras que en 1970 la fracción fue 
de sólo un tercio. Más aún, las tres áreas metropolitanas más gran
des comprendían aproximadamente el 48% del total de la po
blación urbana. Solamente la Ciudad de México, situada a 2 250 
metros sobre el nivel del mar, alberga alrededor de 18 millones 
de personas (o el 37% de la población urbana nacional, equiva
lente al 20% de la población nacional), en una milésima parte 
de la superficie del país. Las 12 entidades que conforman el Mé
xico Central representaron en 1980 poco más de la mitad de po
blación del país. Más todavía, la Zona Metropolitana de la Ciu
dad de México (zmcm) ha crecido 10 veces de 1940 a 1984, lo 
que indica que la zona metropolitana se está expandiendo rápi
damente a otros estados vecinos. En un contraste total, la po
blación rural presenta un grado muy agudo de dispersión: el censo 
de 1980 registró 125 000 localidades rurales, de las cuales 123 000 
tenían menos de 2 500 habitantes y representaban 22 millones de 
personas (Py M Industria, 48, octubre de 1985).

La concentración espacial también es una característica esen
cial del patrón de actividades económicas en México. Solamente
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8. Chihuahua 24. San Luis Potosí
9. Distrito Federal 25. Sinaloa

10. Durango 26. Sonora
11. Guanajuato 27. Tamaulipas
12. Guerrero 28. Tabasco
13. Hidalgo 29. Tlaxcala
14. Jalisco 30. Veracruz
15. Estado de México 31. Yucatán
16. Michoacán 32. Zacatecas
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cinco entidades federales contabilizaron en 1980 más de la mi
tad del producto interno bruto (pib). Adicionalmente, como se 
muestra en el cuadro 1.1, la mayoría de los sectores, exceptuan
do a la agricultura y la minería, presentan este grado de concen
tración. Al Distrito Federal corresponde la contribución más gran
de al pib (25% del total), teniendo también una proporción 
significativa en la mayoría de las actividades económicas. Le si
gue en importancia el Estado de México. Aun cuando parece que 
el grado de concentración en el Distrito Federal registró un lige
ro descenso de 1970 a 1980 (su aporte al pib total disminuye de 
27.6% al 25.2%), ello fue contrarrestado por los incrementos ex
perimentados por el vecino Estado de México (cuya participa
ción en el pib total aumentó de 8.6% a 10.9%). Así, estas dos 
entidades representaron cerca del 36% del pib del país tanto en 
1970 como en 1980.

Este desequilibrio regional en la distribución de las activida
des económicas se observa especialmente en el caso de las manu-

Cuadro 1.1

México: concentración de la actividad económica en 1980 
(Porcentajes)

Sector
Distrito 
Federal

Estado de 
México Jalisco

Nuevo 
León Veracruz

Sub
total

Otros 27 
estados

Producto interno bruto 25.2 10.9 6.6 5.9 5.8 54.4 45.6

1. Agricultura 0.7 6.3 9.6 1.6 8.6 26.8 73.2
2. Minería 2.6 0.7 1.2 0.6 8.8 13.9 86.1
3. Manufacturas 29.5 18.1 6.7 9.1 5.3 68.7 31.3
4. Construcción 21.4 14.1 7.1 5.4 5.5 53.5 46.5
5. Electricidad
6. Comercio, restau

14.9 11.4 4.2 5.8 6.1 42.4 57.6

rantes y hoteles
7. Comunicaciones y

27.6 11.1 7.3 5.9 5.1 57.0 43.0

transportes
8. Servicios financieros

30.7 9.4 7.9 7.0 6.2 61.2 38.8

y bienes raíces
9. Servicios sociales y

26.7 9.1 6.1 6.1 5.7 53.7 46.3

personales 36.9 7.4 5.7 5.8 4.9 60.7 39.3

Fuente: El Mercado de Valores, núm. 11, 17 de marzo, 1986, cuadro 1, 
p. 258.
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facturas (cuadro 1.2). En 1980 el Distrito Federal concentró cer
ca del 30% del pib manufacturero y junto con el Estado de 
México contabilizó el 47.6% de dicho total (comparado con el 
49.7% de 1970). Sin embargo, esta disminución se ha compen-

Cuadro 1.2

México: concentración de la industria manufacturera, 1970-1980

p. 25.

Entidad federal iv a 1970 1975 1980
Nation 100.0 100.0 100.0

Aguascalientes 0.3 0.4 0.4
Baja California 2.1 1.9 1.8
Baja California Sur 0.2 0.2 0.1
Campeche 0.3 0.2 0.2
Coahuila 2.9 0.2 0.2
Chiapas 0.8 0.7 1.3
Chihuahua 1.8 2.0 1.9
Distrito Federal 32.2 29.8 29.5
Durango 1.0 0.9 0.9
Guanajuato 2.8 2.2 2.4
Guerrero 0.5 0.5 0.4
Hidalgo 1.5 2.2 2.2
Jalisco 6.9 7.1 6.7
Estado de Mexico 17.5 17.4 18.1
Michoacan 1.1 1.3 1.3
Morelos 0.8 1.1 1.1
Nayarit 0.6 0.5 0.6
Nuevo Leon 9.5 9.4 9.1
Oaxaca 0.8 0.8 1.0
Puebla 3.1 3.7 3.8
Queretaro 0.9 1.3 1.4
Quintana Roo 0.1 0.1 0.1
San Luis Potosí 1.0 1.1 1.4
Sinaloa 1.2 1.3 1.0
Sonora 1.3 1.4 1.3
Tabasco 0.4 0.6 0.6
Tamaulipas 1.7 1.8 1.8
Tlaxcala 5.1 5.4 5.3
Yucatan 1.1 1.5 0.8
Zacatecas 0.2 0.2 0.1

Fuente: El Mercado de Valores, núm. 1 1, 17 de marzo, 1986, cuadro 2,
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sado parcialmente con los incrementos en la participación de es
tados vecinos al Distrito Federal (Puebla, Querétaro, Hidalgo, 
Tlaxcala). Estas entidades, que forman la Región Central de la 
Ciudad de México, mantuvieron en 1980 los niveles de concen
tración industrial que tenían en 1970 (cerca del 55% del pib ma
nufacturero). Por tanto, la aparente reducción en la producción 
industrial de la Ciudad de México se ha compensado con los 
aumentos de los estados vecinos, lo que es congruente con la ex
pansión física de la Ciudad de México hacia esos estados.

Por otra parte, se estima que la participación de la Ciudad 
de México en la industria nacional (en número de establecimien
tos) creció del 33% en 1940 al 48% en 1960, para caer al 45% 
en 1980 {El Mercado de Valores, 20, 19 de mayo, 1986). Pero 
cuando se adicionan las participaciones de Monterrey y Guada
lajara, resulta que las tres zonas metropolitanas más grandes con
centran alrededor del 65% del total de 1980. En síntesis, el lla
mado “milagro mexicano” ha alimentado la prominencia de las 
principales áreas metropolitanas. Particularmente, el crecimien
to de la Ciudad de México se ha convertido en una preocupa
ción mayor dentro y fuera del país (Hall, 1984). Por otro lado, 
el “milagro” parece haber hecho muy poco para beneficiar eco
nómicamente a aquellos que viven en áreas menos centrales y que 
todavía forman la mayoría de la población.

El caso de la descentralización

La preocupación por la concentración industrial —y por el em
pobrecimiento que, según se piensa, ésta origina en la periferia— 
ha hecho de la descentralización (particularmente la industrial) 
una de las políticas más importantes desde los años cincuenta. 
En este contexto, el presente interés por la descentralización in
dustrial no es nuevo. Hace ya mucho tiempo que este asunto es 
considerado “urgente”. Hace más de 10 años se argumentaba 
que las medidas de descentralización, de introducirse, serían ya 
tardías {Transformación, 1, marzo de 1977).

Los llamamientos prodescentralizadores se han incrementa
do particularmente desde 1982, para alcanzar un momentum muy
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reciente con los sismos de septiembre de 1985. Estas voces se sos
tienen sobre una base de argumentos más amplia: las crecientes 
dificultades para suministrar agua potable y que han dado lugar 
a una sobreexplotación de los mantos acuíferos;1 el propósito 
más conocido de incorporar al desarrollo a la población con más 
carencias {Gaceta UNAM, 2, 1983, p. 3); la carga financiera que 
la concentración impone a la economía nacional {UnomásUno), 
28 de octubre, 1983, p. 3); la creencia de que el proceso de con
centración de las actividades económicas refleja una larga histo
ria de negligencia criminal,2 y finalmente, el temor de que el cre
cimiento de la zmcm amenace con expandirse a las ciudades de 
los estados vecinos y formar lo que frívolamente se conoce como 
Tlaxcuerpapuetomex (una derivación de Tlaxcala, Cuernavaca, 
Pachuca, Puebla, Toluca y la Ciudad de México). Además, se 
ha argumentado convincentemente que si existe el permanente 
peligro de que futuros sismos destruyan parcialmente el aparato 
industrial de México, por qué tomar ese riesgo cuando con o sin 
terremotos es altamente deseable detener el crecimiento de la Ciu
dad de México (Garza, 1985, 1023).

Los sismos de 1985 también evidenciaron las inconsistencias 
e inequidades de las políticas de desarrollo económico y le die
ron a la descentralización sumomentum más alto. Sin embargo, 
a su vez mostraron que la descentralización de ninguna manera 
es una tarea fácil. Para empeorar las cosas, esta crisis originada 
por el terremoto ocurrió dentro de la ya de por sí severa recesión 
económica que enfrentaba México, haciendo todavía más difícil

1 Véanse El Universal, 10 de noviembre, 1982, p. 9; y 1 de enero, 1984, 
p. 1; UnomásUno, 27 de enero, 1983, p. 23, y 23 de marzo, 1983, p. 3; Punto, 
30 de enero, 1984, p. 10. Hasta 1983 había aproximadamente 1 341 pozos, 538 
para uso privado que, aunados a los sismos mensuales de baja intensidad, están 
causando el hundimiento de la Ciudad de México. En 25 años éste alcanza ya 
los 9 metros. Ver UnomásUno, 18 de enero, 1983, p. 3, y 11 de febrero, 1983, 
p. 24. Ver además, Proceso, 335, 4 de abril, 1983, pp. 18-19.

2 Ver Excelsior, 31 de enero, 1986, p. 5. El empeoramiento de las condi
ciones económicas en la Ciudad de México forzó al gobierno a tomar varias 
acciones en 1986, que de otra manera se habrían pospuesto o no tomado: el 
combustóleo para la termoeléctrica del Valle de México se remplazó con gas; 
una gran planta de celulosa y papel que operaba en el Distrito Federal cerró 
sus instalaciones, para trasladarse fuera de la zona metropolitana. Asimismo, 
se están instalando dispositivos anticontaminantes en los autobuses urbanos. 
Ver Miguel de la Madrid, Cuarto Informe de Gobierno.
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cualquier iniciativa de descentralización, sea ésta industrial, ad
ministrativa o mixta. Además, existe una creciente conciencia de 
que la descentralización no es solamente un problema de dinero 
o una mera transferencia física de empresas u oficinas de gobierno. 
Se reconoció que también es un problema político, histórico y 
cultural. Por otra parte, sólo un puñado de ciudades interme
dias tienen la capacidad de absorber influjos descentralizadores 
sin que ellas mismas se vean afectadas negativamente.

En abril de 1986 tuvo lugar en la Ciudad de México un semi
nario internacional sobre descentralización industrial y desarro
llo regional (El Mercado de Valores, 19, 12 de mayo, 1986, nú
mero especial). En él se resaltaron las complejidades involucradas 
en la descentralización industrial y se subrayó la ausencia de un 
consenso definitivo sobre el tema. Se reconoció ampliamente lo 
poco que se conocía sobre éste y la necesidad urgente de realizar 
estudios empíricos rigurosos para orientar las difíciles tareas por 
realizar. Según algunos, deben hacerse esfuerzos no para descen
tralizar industrias existentes, sino para evitar una concentración 
mayor. Otros argumentaron que era necesario cambiar radical
mente las actividades existentes, así como su futura expansión 
lejos de la capital. Para otros, sin embargo, era más razonable 
y realista asumir que, al menos en el corto plazo, ello era muy 
difícil de lograr. Desde esta perspectiva, el problema no era tan
to cómo detener el crecimiento de la Ciudad de México, sino cómo 
manejar y administrar el crecimiento que ocurriría de cualquier 
manera, incluso considerando los mejores resultados de la po
lítica gubernamental de anticrecimiento metropolitano.

Más aún, en ese tiempo se consideró que las condiciones ma- 
croeconómicas nacionales eran incompatibles con las políticas de 
descentralización industrial. Desde este punto de vista, respal
dado fuertemente por el sector privado, los tiempos eran poco 
propicios para intentar tal descentralización, favoreciéndose en 
su lugar un llamamiento más familiar y tradicional: “descentra
lización primero por el gobierno”. Si las instituciones guberna
mentales tenían éxito en lugares con tantas carencias, el sector 
privado podría seguirlas. Los industriales más progresistas —aun 
cuando también favorecían la descentralización administrativa— 
reclamaron prioridades claras en torno a la descentralización in
dustrial y una estrategia bien formulada de provisión de infraes
tructura.
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Pero no todos ven las virtudes de la descentralización de ofi
cinas gubernamentales. El impacto esperado por tal medida es 
extremadamente limitado comparado con el crecimiento anual 
de la población de la Ciudad de México, estimado en medio mi
llón de personas (Garza, 1986b). En efecto, las propuestas de des
centralización administrativa solamente favorecerían a la Región 
Central de México —Cuernavaca, Pachuca, Puebla, Morelia, 
Aguascalientes— e incluiría únicamente a 15 995 empleados gu
bernamentales (digamos que a lo sumo alrededor de 70 000 per
sonas, incluyendo a los dependientes). La Ciudad de México ganó 
muchas veces esta cantidad pocos meses después del terremoto, 
anulando, aun antes de que ocurriera, cualquier efecto de la pla
neada descentralización administrativa. En este contexto, se ar
gumentó que quienes favorecen la descentralización del gobier
no están de hecho proponiendo el enfoque de “no hacer nada”, 
ya que es la industria la que verdaderamente importa si es que 
se pretende obtener efectos significativos (Reyes Retana, 1986). 
Esto mejoraría las condiciones inapropiadas de muchas empre
sas en la Ciudad de México y ayudaría a llenar los parques in
dustriales (muchos de ellos vacíos) en el resto del país. Resumien
do, la descentralización administrativa —aunque es positiva— 
no ayudaría a reducir de manera importante la concentración, 
ni tampoco afectaría mucho el desarrollo regional de áreas peri
féricas (Ruiz Chiapetto, 1986).

A pesar de las diferencias arriba mencionadas parece que hay 
un mayor acuerdo sobre la necesidad de descentralizar la Ciu
dad de México, pero el conocimiento sobre cómo hacerlo es in
suficiente. Hace ya mucho tiempo que el Banco Mundial había 
expresado preocupación por el crecimiento de la Ciudad de Mé
xico. Para esta institución el mundo no tiene experiencia sobre 
cómo manejar una aglomeración urbana con más de 20 millones 
de habitantes (birf, 1977). Tomando como dada la necesidad de 
descentralizar la capital nacional, se argumentaba que la siguiente 
fase era investigar cómo abordarla y hacia dónde se induciría el 
crecimiento industrial. Esto debería basarse en una política para 
evitar la localización industrial dentro del subsistema urbano de 
la Ciudad de México; de otra manera, la nueva descentralización 
únicamente cambiaría la forma de la concentración (Garza, 1985).
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El problema conceptual y el caso del 
TRABAJO EMPÍRICO

La manera como usualmente se ha concebido la descentraliza
ción merece un comentario adicional. A la fecha esta concepción 
implica una relación en la cual la descentralización de la indus
tria es un prerrequisito para el desarrollo regional. En otras pa
labras, aquélla conduce a éste, como si la existencia de las dispa
ridades regionales fuera el resultado exclusivo de la concentración 
territorial (Neira, 1980; De Mattos, 1983b). Sin embargo, la ex
periencia de otros contextos y la propia de México indican que 
las estrategias de dispersión industrial solas no llevan automáti
camente a un “desarrollo equilibrado”, ni tampoco tienen el po
tencial de aliviar las condiciones existentes en las áreas metropo
litanas. De hecho, pueden aparecer conflictos entre los esfuerzos 
descentralizadores y la presión ejercida sobre el gobierno para 
que satisfaga las necesidades más apremiantes de la población 
metropolitana.

Pero la discusión anterior ha tenido que ver únicamente con 
la “descentralización para el desarrollo regional”. México es un 
caso ilustrativo de un país que tiene otras razones para lograr 
la descentralización, algunas de las cuales no necesariamente tienen 
que estar relacionadas con el desarrollo regional. Así, algunos 
de los llamados que se han hecho para detener el crecimiento de 
la Ciudad de México, como se indicó, surgen de preocupaciones 
que son mucho más ambientales y sociales. Cada uno de estos 
llamados tiene sus propios méritos, pero requieren enfoques di
ferentes y complementarios.

Quizás la intención de avanzar en el desarrollo regional pue
de atenderse mejor mediante una política fiscal progresista, aun 
si ello ignorara el crecimiento impresionante de la Ciudad de Mé
xico. Esto conduce al problema del contexto en el que se deben 
ubicar las discusiones sobre la descentralización.

Esto no quiere decir que el desarrollo regional vía la descen
tralización no sea deseable, al contrario; sin embargo, el énfasis 
del análisis debería ponerse sobre las relaciones técnicas, socio
económicas y políticas que, por una parte, determinan la estruc
tura espacial concentrada y, por otra, restringen la emergencia 
del desarrollo económico en otros lugares. Así, la estructura es-
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pacial ya no es en sí el centro del análisis (Dewar et al., 1986). 
La descentralización deja de ser meramente la indiscriminada re
localización de actividades (Neira, 1983) para preocuparse por 
los niveles generales de desarrollo y el bienestar de la población 
incluyendo a los que viven en las áreas metropolitanas (Graiz- 
bord, 1983; Iracheta, 1986).

Debe enfatizarse: la descentralización no puede obtener si
multáneamente la amplia serie de objetivos con los que usual
mente se le ha vinculado; no tiene poderes mágicos propios. Se 
debe reconocer la importancia del contexto en determinar cómo 
se percibe la descentralización industrial y qué se puede esperar 
de ella (Dewar et al., 1986). Este último juicio da lugar a dos 
cuestiones interrelacionadas. Primero, ¿es posible que una estra
tegia aislada de descentralización industrial pueda modificar sus
tancialmente la persistente concentración espacial? Y segundo, 
si es así, ¿es esta estrategia la manera más apropiada para pro
mover el desarrollo regional? Las respuestas a estas cuestiones 
requieren una evidencia empírica que actualmente no está dis
ponible en México. Quizá una estrategia de parques industriales 
basada en la dispersión territorial pueda no ser el único enfoque 
válido para abordar estas dos interrogantes. Se espera que el aná
lisis de la historia reciente de las políticas de descentralización 
industrial en México dentro del marco de las iniciativas de desa
rrollo regional, con especial referencia al programa de parques 
industriales, pueda ayudar a centrar el entendimiento de los pro
cesos involucrados.

Evaluación del programa de parques industriales

En México, al igual que en otros países latinoamericanos (CEPAL, 
1974a; Jameson, 1979; Neira, 1980; Gwynne, 1985), la preocu
pación por la concentración industrial ha hecho de la descentra
lización, particularmente la industrial, una respuesta de política 
muy común. Aunque una gran variedad de enfoques e instru
mentos se ha orientado en torno a ella (Aguilar y Spence, 1988), 
el programa de parques industriales establecido ha sido la inicia
tiva mexicana más explícita. De hecho la planeación del desa-
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rrollo urbano industrial en México realmente comienza en 1970 
con la creación del Fideicomiso de Conjuntos, Parques, Ciuda
des Industriales y Centros Comerciales (Fidein) (figura 1). Sin 
dejar de reconocer que la experiencia del país sobre la materia 
se remonta hasta los años cincuenta es a partir de 1970 que se 
pone especial interés en usar deliberadamente los parques indus
triales como instrumento para alcanzar los dos objetivos com
plementarios de la nueva estrategia de desarrollo territorial de 
México: la descentralización industrial de las tres áreas metro
politanas más grandes del país y, como consecuencia de esto, la 
inducción del desarrollo económico en regiones atrasadas. El Fi
dein se constituyó en Nacional Financiera (Nafin), el banco de 
desarrollo de México, y se institucionalizó dentro de la Secreta
ría de Obras Públicas (SOP), la que sería subsecuentemente rem
plazada por la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras 
Públicas (SAHOP; 1976-1982) y por la Secretaría de Desarrollo 
Urbano y Ecología (Sedue; 1982-1988).

El esquema de parques, ampliamente basado en el modelo 
de las nuevas ciudades británicas, induciría un cambio radical 
en la distribución geográfica de la industria, mediante infraes
tructura de bajo costo en parques industriales seleccionados so
bre la idea de los centros de crecimiento. Se dedicaron esfuerzos 
significativos para crear una infraestructura económica, social, 
legislativa y fiscal, a efecto de atraer nuevas inversiones y hacer 
un uso más racional de los recursos humanos y naturales en nue
vos polos de desarrollo (El Mercado de Valores, 24, 14 de junio, 
1976, p. 437). La expansión racional del futuro crecimiento in
dustrial se canalizaría hacia ellos. Los flujos migratorios a las 
grandes ciudades se controlarían al crearse oportunidades de em
pleo en el medio rural. En teoría estos polos fueron selecciona
dos debido a su dotación de infraestructura social y económica 
que los convertía en centros potenciales de industrialización re
gional (El Mercado de Valores, 31, 1 de agosto, 1977, p. 582).

Por más de diez años prácticamente todo el proceso de pla- 
neación de los parques industriales recayó en la sop/sahop, su
poniéndose la existencia de una estrecha coordinación entre cada 
una de estas dependencias y Nafin/Fidein. Las primeras esco
gieron las ciudades que albergarían a los parques, adquirieron 
la tierra y construyeron la infraestructura necesaria. Ninguna de 
las dos últimas desempeñó un papel importante en este proceso,
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Figura 1

México: contexto institucional de los parques industriales, 1986

Fidein: coordinación del programa de parques industriales a nivel nacional. 
Nafin: financiamiento al Fidein y (parcialmente) al programa de parques. 
Sedue: adopción de la responsabilidad institucional del programa de par

ques industriales y determinación de las prioridades regionales para el otorga
miento de incentivos para la descentralización industrial y la industrialización 
regional.

Secofi: determinación de los sectores prioritarios y de los incentivos para 
la descentralización industrial y la industrialización regional.

shcp: otorgamiento de los incentivos fiscales para la descentralización in
dustrial y la industrialización regional.

Gobernadores: adopción de la responsabilidad (a nivel estatal) del pro
grama de parques industriales mediante una secretaría de desarrollo económico 
o industrial.

Otras secretarías: asistencial al desarrollo de parques industriales a través 
de la prestación de servicios. Estas secretarías representan dependencias federa
les o estatales.

Fuente: trabajo de campo.



30 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

pero tenían la difícil tarea de financiar y promover los parques 
industriales. En cada ciudad industrial se creó un fideicomiso para 
llevarla a cabo.

Sin haberse demostrado, hasta 1980 la eficacia del Fidein para 
alcanzar la descentralización industrial y el desarrollo regional 
no se cuestionaba, al menos en los círculos oficiales. Sin parques 
industriales, se decía, la descentralización industrial en general, 
así como los incentivos fiscales y crediticios, no tendrían senti
do, ya que las empresas descentralizadas carecerían de sitios apro
piados para establecerse, originando nuevos y crecientes proble
mas para las localizaciones descentralizadas {El Mercado de 
Valores, 26, 30 de junio, 1980). Un nuevo decreto presidencial 
no solamente subrayó esta contribución del Programa, sino que 
además otorgó incentivos fiscales adicionales para que las em
presas se establecieran en los nuevos parques {El Mercado de Va
lores, 40, 6 de octubre, 1980, p. 981).

Sin embargo, poco después altos funcionarios del Fidein acep
taron que la instrumentación del Programa había tenido algu
nos problemas. En un seminario internacional sobre parques in
dustriales se reconoció que el esquema mexicano se había 
desarrollado ante la ausencia de planes nacionales y regionales, 
y que se debió realizar un análisis muy serio de la demanda de 
suelo urbano industrial {El Mercado de Valores, 46, 17 de no
viembre, 1980, p. 1 121). En este sentido, “la urgencia con la que 
tenía que abordarse la descentralización económica condujo a es
pontaneidad en lo concerniente a la planeación de los parques 
industriales” (p. 1 112). Había tomado una década reconocer que 
“sembrar” empresas y disponer de recursos financieros por sí 
mismos no eran suficientes. Las críticas expresadas muy al prin
cipio parecían tener ciertas bases después de todo. No obstante, 
“los resultados, analizados en un marco retrospectivo, valieron 
la pena; aquellos primeros parques —ahora en completo desa
rrollo— constituyen las bases del programa actual y proporcio
naron una fuente valiosa de experiencias útiles” (p. 1 116). El Fi
dein daría prioridad, se dijo, a los parques que mostraran un 
mayor dinamismo.

Varios cambios tuvieron lugar durante 1982-1986. Las acti
vidades del Fidein se reorientaron en 1982. El gobierno federal 
terminó su participación directa en el establecimiento de parques 
industriales y delegó esta responsabilidad a los gobiernos estata-
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les. El Fidein también cesó de administrar los diferentes fideico
misos, transfiriendo esta tarea a los gobiernos de las entidades 
federativas, pero permaneció como coordinador del programa 
a nivel federal. Aun cuando el esquema no abandonó los dos ob
jetivos (complementarios) nacionales perseguidos, la descentra
lización de su industria y el desarrollo regional, los parques se 
convirtieron en un instrumento de los gobiernos estatales para 
fortalecer sus programas de industrialización.

En 1982 el Fidein también estableció lazos con otros parques 
industriales creados tanto por autoridades estatales como por em
presarios privados. Se fijaron cuatro diferentes áreas de colabo
ración: a] la elaboración de estudios; b] asistencia técnica a par
ques en operación; c] financiamiento de obras de infraestructura, 
y d] formación de una base de datos con estadísticas básicas de 
los parques (públicos y privados) del país. Alrededor de 100 par
ques fueron incluidos en este esquema.

En 1983 el Banco Mundial concedió un préstamo al Fidein 
para financiar trabajos de urbanización en parques industriales. 
Esto le dio el carácter de institución financiera, llenando el va
cío merced al cual la sop/sahop construyó tal infraestructura 
en nombre de, pero (con frecuencia) sin consultar al Fidein.

Aun cuando los fideicomisos de las diferentes ciudades y par
ques industriales adquirieron mucha autonomía, el manejo de 
las operaciones financieras todavía lo realizaba el Fidein en la 
Ciudad de México. En 1984 éste descentralizó tales funciones a 
cada uno de los fideicomisos.

En este afto también tuvo lugar la regularización de la tenencia 
de la tierra en algunos parques. La sop y el mismo Fidein ha
bían establecido varios parques en suelo cuya tenencia no había 
sido apropiadamente legalizada, situación que originó una mala 
imagen, incertidumbre y desconfianza entre los inversionistas.

Mientras tanto, en otro encuentro internacional Nafin seña
ló que estaba llevando a cabo efectivamente las políticas del go
bierno federal sobre descentralización industrial (Fidein, 1984). 
Sin embargo, para un ex director general del Fidein, “la idea 
original detrás de cada parque y ciudad industrial, una nueva ciu
dad basada en el modelo británico, se distorsionó. Los dos obje
tivos fundamentales perdieron importancia con los años. Los 
coordinadores del programa a nivel nacional no saben más ha
cia dónde conducirlo” (entrevista personal). Esta posición era
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compartida por los gerentes de varios parques y ex funcionarios de 
la sop y Nafin. Se llegó también a un consenso en el sentido 
de que la manera en que el programa de parques fue concebido 
y puesto en práctica no constituye la mejor vía para inducir la 
descentralización industrial ni el desarrollo económico regional.

Al final de 1986 el gobierno de Miguel de la Madrid propuso 
un paquete de incentivos fiscales para inducir la descentraliza
ción industrial, enlazando por primera vez de manera explícita 
los incentivos ofrecidos con el esquema de parques. Aunque los 
parques industriales de zonas prioritarias se vieron favorecidos, 
el apoyo también incluyó a empresas establecidas en la zmcm 
que se reubicaran en sus inmediaciones, en los estados vecinos 
{El Mercado de Valores, 46, 17 de noviembre, 1986, p. 1 085).

Con la llegada de la administración de Carlos Salinas 
(1988-1994), la participación federal en el programa fue prácti
camente eliminada. El numeroso equipo que trabajaba en el fi
deicomiso fue reducido drásticamente a unas cuantas personas 
y a una pequeña oficina en Nafin. Esto significa que el gobierno 
central de hecho terminó su involucramiento en un programa con 
(entonces) 18 años de existencia, sin haber evaluado sus resulta
dos frente a los objetivos propuestos.

Por otra parte, la realidad señala que la mayoría de los 
parques industriales mexicanos tienen vacía una gran parte de 
su superficie. Por años, la infraestructura ha estado esperando 
le influjo de inversión industrial, la que ha permanecido en 
localizaciones metropolitanas o en las áreas naturales de expan
sión industrial. Parece evidente que la demanda de suelo urba
no-industrial se sobrestimó ampliamente, situación que se ha agu
dizado por las distintas recesiones económicas.

La ausencia de un trabajo que evalúe de manera comprensi
va y rigurosa la eficacia de los esfuerzos pasados implica que por 
casi dos décadas el programa se llevó a cabo (presumiblemente) 
con deficiencias teóricas, metodológicas y técnicas, al no haber 
retroalimentación entre los objetivos y el análisis de resultados. 
El establecimiento de nuevos desarrollos descansó en el supues
to de que el programa alcanzaba sus objetivos. Al menos éste 
era el sentir oficial, ya que fuera de los círculos gubernamenta
les se cuestionaba tal suposición. Lo sorprendente es que nadie, 
ni dentro ni fuera del gobierno, haya realizado alguna vez una 
investigación seria y formal sobre la eficacia del programa.



PROBLEMA Y CONTEXTO 33

Este trabajo intenta ser una modesta contribución para lle
nar ese vacío. La propuesta de investigación doctoral del autor, 
presentada poco antes de los sismos de 1985, descansó en la ne
cesidad de evaluar el programa de parques industriales frente a 
sus objetivos oficiales, argumentando que tarde o temprano se 
tendría que intentar más seriamente la descentralización de la Ciu
dad de México, y que ello todavía se podía inducir de una mane
ra ordenada. En este contexto, la importancia de evaluar el es
quema de parques —el instrumento más explícito y de mayor 
vigencia para lograr la descentralización industrial— resultaba 
evidente. Los sucesos posteriores a los terremotos confirmaron 
el escaso conocimiento de los aspectos implicados en el proceso 
de descentralización industrial y la importancia de aprender de 
la experiencia. De pronto la descentralización —no solamente la 
industrial— adquirió una importancia fundamental, pero casi na
die sabía cómo abordarla. Desafortunadamente estas circunstan
cias respaldaron las premisas del autor.

También se sostenía que el programa de parques debería su
jetarse a una evaluación y que ya no se debía continuar sobre 
las bases de la fe o del ensayo y el error, porque constituía un 
lujo que la nación no se podía dar. Tal preocupación ya se había 
externado durante el pico del auge petrolero, proponiéndose la 
jerarquización y ejecución racional de los proyectos gubernamen
tales, principalmente de los que competían entre sí (Looney y Fre- 
deriksen, 1982).

Ciertamente, una de las mayores razones detrás de la reali
zación de este trabajo es que después de muchos años de indus
trialización, en general, y dado el papel que por mucho tiempo 
ha desempeñado el programa de los parques industriales, en par
ticular, persisten altos niveles de concentración metropolitana, 
de desempleo y subempleo, de crecientes tensiones sociales y mi
seria en el campo. Contra este fondo es que se deben revisar las 
estrategias de desarrollo basadas en la descentralización indus
trial (Olmedo, 1982; Lustig, 1986). Los costos de oportunidad 
involucrados —no solamente en términos financieros sino tam
bién del tiempo mismo— implican la existencia de otras alterna
tivas que proporcionen mejores resultados y quizás, paradójica
mente, “la centralización puede ser una estrategia preferible si 
conduce a la justicia o a la redistribución de la riqueza” (Smith, 
1985, 191). Tal como se argumenta para otros contextos (Stohr
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y Taylor, 1981; Hebbert, 1982), la descentralización no es un fin 
en sí misma y sus beneficios no siempre son evidentes.

En una situación en que los beneficios que comúnmente se 
han asociado a los parques industriales en general han sido de
terminados políticamente, es de rigor comprobar que, en efecto, 
tales beneficios han ocurrido. Y esto es lo que la tesis doctoral 
del autor (Aguilar, 1989), sobre la que se basa este trabajo, se 
abocó a investigar. El argumento central del estudio es que el 
mero establecimiento de parques industriales no conduce auto
máticamente a la descentralización, ni tampoco mejora las con
diciones de vida de aquellos que se supone ha de beneficiar. Más 
específicamente, se pretende probar que 1) el programa ha sido 
ineficaz para inducir la esperada descentralización de las tres áreas 
metropolitanas más grandes de México, y 2) que el impacto de 
los parques en el desarrollo regional también ha sido limitado.

Aun cuando el involucramiento del gobierno federal en el an
tiguo programa de parques prácticamente desapareció, los resul
tados de la investigación todavía pueden ser importantes. Pri
mero porque nadie, dentro o fuera del gobierno, llevó a cabo una 
investigación rigurosa de la eficacia de uno de (al menos oficial
mente) los más importantes instrumentos de política regional de 
los últimos 20 años. Segundo, porque a pesar de que terminaron 
las funciones que el Fidein desarrollaba, todavía hay apoyo fi
nanciero del gobierno central a los gobiernos estatales en lo con
cerniente al establecimiento de parques industriales, además de 
las iniciativas de las propias entidades federativas. Finalmente, 
como se argumenta en otra parte (Aguilar y Spence, 1988), no 
se requiere otro terremoto para concientizarse otra vez sobre la 
necesidad de entender mejor los problemas urbano-regionales de 
México. A la luz de los sucesos —la desaparición del Fidein, su 
larga trayectoria como instrumento para inducir la descentrali
zación industrial y el desarrollo regional, así como la inexisten
cia de trabajos evaluatorios— el programa de parques y ciuda
des industriales resultó ser un excelente candidato de investigación.

A pesar de sus deficiencias (de las que aparece un detallado 
recuento al final de este trabajo) se pretende que los hallazgos 
de la investigación sean útiles para la toma de decisiones y que 
induzcan otros estudios sobre el tema. La alternativa a la eva
luación es la no evaluación, y ello no va con el interés público. 
Aun los hallazgos parciales son más útiles que la carencia de ellos,
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y son mejores que la “información comprensiva que está dispo
nible una vez que el tiempo de actuar ya pasó” (Frohoc, 1979, 
1985). Finalmente, también se considera, como lo hiciera un in
fluyente economista regional mexicano (Unikel, 1982), que los 
políticos leen evaluaciones académicas, y ello conduce —aunque 
no con mucha frecuencia— a cambios en la política mexicana 
de desarrollo regional.





2. PARQUES INDUSTRIALES: TEORÍA 
Y PRÁCTICA

El establecimiento de parques industriales en el mundo ha sido 
objeto de política desde hace mucho tiempo; sin embargo, toda
vía existe relativamente poco material comprensivo sobre estos 
desarrollos industriales. Distintos gobiernos han aplicado el con
cepto con la idea de que los parques son la solución para varia
dos problemas. La teoría que existe es limitada y los estudios ana
líticos son escasos. Las características de los parques industriales 
actuales se apartan muy considerablemente de los primeros y aun 
de los construidos hace poco años. Casi todo ha cambiado: ra
zones y objetivos para establecer los parques, atributos localiza- 
cionales, tamaño, diseño y promoción, entre otras cosas. La es
cala de análisis no está dada únicamente por el marco nacional 
sino por el mundial y esto da una situación enteramente comple
ja y diferente.

Los parques industriales se han establecido con muchos ob
jetivos en mente, sólo que dos de ellos han sido los más perse
guidos: inducir la descentralización industrial de regiones metro
politanas y promover el desarrollo regional en áreas atrasadas. 
Sin embargo, una revisión sobre la teoría y la práctica de los par
ques industriales muestra que estos desárrollos han sido medi
das débiles para guiar la localización industrial y claramente in
suficientes para fortalecer el desarrollo regional. Las expectativas 
puestas en los parques industriales han sido demasiado optimis
tas y, al parecer, no muy bien consideradas, lo que quizás refleje 
deficiencias en la formulación y no solamente en la puesta en prác
tica de la estrategia de los parques.

Los parques industriales han sido uno de los tipos de infraes
tructura más favorecidos para inducir el desarrollo económico. 
A.sí, se consideró importante enmarcar primeramente el examen

[37]
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de los parques industriales en el contexto de la provisión de in
fraestructura y el desarrollo económico regional. Se argumenta 
que a pesar de que se han logrado algunos avances, todavía hay 
mucho por conocer sobre estos aspectos. El capítulo se centra 
después en el asunto de los parques industriales. En la discusión 
se citan ejemplos de países europeos (el Reino Unido, la Repú
blica de Irlanda) y de naciones menos avanzadas (India, Brasil, 
México y otros).1

Infraestructura y desarrollo regional

La provisión de infraestructura se ha relacionado por mucho tiem
po con el desarrollo regional. Con frecuencia las inversiones gu
bernamentales con este fin han respondido a la demanda de la 
industria ya establecida o a la esperanza de influir en la localiza
ción de nueva actividad económica en áreas determinadas (Dia
mond y Spence, 1984). Sin embargo, todavía se tiene que apren
der mucho acerca de la naturaleza de esta relación y del contexto 
en que las inversiones en infraestructura tienen lugar. Esto es, 
a pesar de que las consideraciones teóricas básicas entre la pro
visión de infraestructura y el desarrollo regional fueron abor
dadas hace ya mucho tiempo por los teóricos del desarrollo 
(Hirschman, 1958; Hansen, 1965a), todavía hay problemas de 
definición de lo que constituye el centro de análisis desde 1958: 
la infraestructura y el desarrollo económico.

Algunos problemas de definición

En 1958 Hirschman señaló la posibilidad de que la infraestruc
tura tenga un papel en la promoción del desarrollo económico. 
Equiparó la infraestructura con la inversión en capital social (íes) 
que constituía la base de las actividades directamente producti-

1 Los primeros son los que cuentan con una gran experiencia sobre la ma
teria en Europa. Los últimos han iniciado algunos de los programas más ambi
ciosos entre las naciones menos industrializadas.
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vas (adp). Hirschman argumentaba que la relación entre las dos 
podría ser balanceada o desbalanceada sobre el tiempo. Él mis
mo favorecía lo último: una subprovisión de íes.

Hansen (1965b) también favorecía una estrategia desbalan
ceada de infraestructura hacia el desarrollo económico. Sin em
bargo, consideró dos clases de inversión: inversión en infraes
tructura social (lis) e inversión en infraestructura económica (he). 
La primera está pensada para ampliar el capital humano por me
dio de inversiones en educación, instalaciones de salud pública, 
vivienda para adultos, etc. La HE, orientada hacia adp consiste 
de, por ejemplo, sistemas de transporte, oferta de servicios pú
blicos como agua, gas y electricidad, irrigación y drenaje. A efecto 
de eliminar las disparidades económicas regionales, Hansen su
girió el uso ya sea de lis o de HE, o ambas. La clasificación de 
Hansen sería seguida por otros autores, quienes usaron los mis
mos términos (Maclennan y Parr, 1979; Looney y Fredericksen, 
1981; Meadows y Jackson, 1984) o algunos similares para US e 
HE (Lakshmanan y Elhance, 1983).

La variable dependiente se ha hecho más explícita, adicio
nando al producto adp indicadores tales como incrementos en 
el ingreso, empleo o inversión (Diamond y Spence, 1984; Laksh
manan y Elhance, 1983). En 1984 el Departamento del Ambiente 
del Reino Unido encargó un informe sobre el “estado del arte’’ 
de la infraestructura y el desarrollo regional (Diamond y Spen
ce, 1984). En este trabajo la infraestructura incluyó principal
mente elementos de iie, aun cuando en un informe anterior, rea
lizado para la Comunidad Económica Europea, se señaló para 
el caso particular del Reino Unido lo significativo para la políti
ca regional de elementos de US (Meadows y Jackson, 1984).

Causa o efecto

No es nuevo el debate sobre si la infraestructura es el factor ini
ciador del desarrollo regional. El caso de los transportes, en par
ticular, ha contribuido a este debate. Gauthier (1970), quien es
taba preocupado también por los efectos negativos además de 
los positivos y los contrarios, concluyó que no había consenso 
todavía, a pesar de los veinte años de estudio. La conclusión de 
Kraft et al. (1971, 91) fue que, al menos en el contexto de los
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países avanzados, la influencia del transporte en el crecimiento 
regional era limitada y que en el mejor de los casos las inversio
nes algunas veces podrían originar crecimiento regional [cursi
vas mías]. Este escepticismo ha sido compartido por otros auto
res en los países más industrializados (Straszheim, 1972; Dogdson, 
1974; Glover y Simon, 1975; Waters, 1979; Blum, 1982).

Parece prevalecer una situación diferente en el caso de los 
países menos industrializados. La distribución territorial de las 
inversiones en infraestructura fue un factor de importancia en 
los tempranos periodos de industrialización de la mayoría de esas 
naciones. Así, su disponibilidad —ya sea al nivel intrarregional, 
como en el caso de la infraestructura urbana o agrícola, o la in
terregional, como en el del transporte— tuvo efectos profundos 
sobre dónde tuvo lugar el crecimiento urbano-rural y sobre cómo 
evolucionaron los sistemas urbanos nacionales.2 En estos países 
la falta de una red extensa de transporte, por ejemplo, ha sido 
una limitante del desarrollo regional (Richardson, 1977; Renaud, 
1981; Bencosme y Dajani, 1982; Lakshmanan y Elhance, 1983; 
Assadi, 1984).

A pesar de lo anterior, parece haber cierta convergencia de 
pensamiento acerca de esta causalidad. Con la excepción del trans
porte, “la provisión de servicios de infraestructura promueve el 
desarrollo regional más que el desarrollo fomente un incremen
to en la demanda de infraestructura” (Meadows y Jackson, 1984, 
281). En los Países Bajos Nijkamp (1984b) encontró que las áreas 
más desarrolladas, que coinciden con las más densamente pobla
das e industrializadas, tienden a tener un mayor equipamiento 
de infraestructura que las áreas periféricas, agrícolas y menos po
bladas. Sin embargo, también encontró que estos resultados va
rían ampliamente con el nivel espacial de análisis, con los perio
dos que se están considerando para estudiar el impacto de la 
infraestructura, y con los métodos estadísticos que se emplean 
para probar la relación de si la infraestructura determina o no 
el desarrollo regional. Norcliffe (1975) también le da importan
cia a las economías externas, a las comunicaciones y al patrón 
de vínculos, pero aun si la causalidad —y la dirección de ésta—

2 Ver Hernández Laos (1977) y Garza y Schteingart (1978) para México, 
Galenson (1984), para la India, Storper (1984) y Townroe y Keen (1984) para 
Brasil, y Hardoy y Satterwhaited (1984) para otros países en vías de desarrollo.
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entre la infraestructura y el desarrollo regional parece ser mu
cho más clara, se conoce mucho menos sobre lo que sigue des
pués. En otras palabras, se sabe que la infraestructura es impor
tante para el desarrollo regional pero todavía no cómo y cuándo 
usarla.

Entre los hallazgos de algunas de las últimas investigaciones 
se encuentra que el impacto de la infraestructura, aun cuando 
todavía es significativo, reduce su importancia si se toman en cuen
ta otros indicadores potenciales, como la localización, la aglo
meración y la estructura sectorial. Este argumento, sin embar
go, es similar a la clase de tesis discutidas por Hansen (1965a) 
y que, con contadas excepciones (Looney y Fredericksen, 1981), 
siguen sin probarse.

La tesis de Hansen y nuevos desarrollos

En la última sección se encontró que existe cierto acuerdo sobre 
la causalidad entre infraestructura y desarrollo económico. De 
hecho, se concluyó que esta conexión es positiva y significativa. 
Sin embargo, también se indicó que hay muy poca investigación 
comprensiva sobre dicha causalidad y que la relación varía con 
el contexto:

la provisión de infraestructura es un elemento significativo de po
lítica regional a todos los niveles sociales, pero su influencia sobre 
el desarrollo regional no está del todo definida. Son especialmente 
difíciles las implicaciones de los diferentes tipos de infraestructura 
para diferentes etapas del desarrollo regional. Regiones compara
tivamente bien desarrolladas no necesariamente tienen las mismas 
necesidades de infraestructura que las regiones subdesarrolladas... 
(Diamond y Spence, 1984, 268).

En parte esto es lo que Hansen (1965a) consideró hace ya bas
tante tiempo. Para él, las inversiones en infraestructura deberían 
diferir a lo largo de un país si las diferencias de desarrollo eco
nómico han de disminuir. El impacto de la infraestructura en el 
ingreso puede ser significativo pero dependerá de a] las caracte
rísticas económicas de las regiones que reciben esas inversiones, 
b] del tipo de inversión en infraestructura, y c] del factor tiempo.

Hansen clasificó las regiones en tres categorías (de acuerdo
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con sus niveles de desarrollo económico): congestionadas, inter
medias y atrasadas. Las primeras son las que tienen una alta con
centración de población, inversión pública y actividades secun
darias y terciarias. Los costos sociales marginales de inversiones 
adicionales superan a los beneficios sociales marginales. Las re
giones intermedias tienen un ambiente apropiado para inducir 
actividades económicas adicionales y los beneficios sociales mar
ginales son superiores a los costos sqciales marginales. Por últi
mo, las condiciones existentes en las regiones atrasadas hacen muy 
difícil la atracción de nuevas actividades económicas; las que ya 
existen ahí son la agricultura en pequeña escala o las industrias 
estancadas o en declive.

Hansen también relacionó una estrategia apropiada de inver
sión en cada región en el tiempo. Según él existen tres diferentes 
fases en el desarrollo económico de un país. Las regiones con
gestionadas en la fase 1 tienen demasiada HE, lis, y así adp; por 
otra parte, las regiones intermedias y atrasadas carecen precisa
mente de HE e lis, respectivamente. En una segunda fase se im
ponen controles a la expansión de he y adp en las regiones 
congestionadas, contrariamente al exceso de HE e lis que se 
recomienda para las regiones intermedias y atrasadas. Los con
troles puestos en la fase 2 a las regiones congestionadas perma
necen en la fase 3. Se espera que la sobreoferta temprana de iie 
en las regiones intermedias reforzará las adp, que a su vez esti
mularán más iie, induciendo finalmente una expansión de lis. 
Con respecto a las regiones atrasadas, el exceso inicial de US (re
comendado en la fase 2) está pensado para inducir iie y adp (en 
la fase 3) a efecto de retener el ingreso generado por las inversio
nes iniciales.

Las aseveraciones anteriores pueden no ser válidas en todas 
partes, pero forman “la teoría más comprensiva sobre el efecto 
de las inversiones en infraestructura sobre los niveles de ingreso 
en países en vías de desarrollo” (Looney y Fredericksen, 1981, 
286). Las implicaciones de política son muy importantes. Por 
ejemplo, desde esta perspectiva teórica, las inversiones en infraes
tructura social en una región subdesarrollada deberían preceder 
a las destinadas a infraestructura económica si se desea atraer 
adp a estas regiones.

Han sido muy pocos los que se han aventurado a ampliar 
el anterior marco teórico. En un estudio de un proyecto de cuen-
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ca hidrológica venezolana, localizado en una región atrasada, Ben- 
cosme y Dajani (1982) propusieron un enfoque dinámico para 
las inversiones en infraestructura. Se consideraron dos subsiste
mas: 1) infraestructura, y 2) ambiente socioeconómico. En su 
marco conceptual la infraestructura interactúa directamente —me
diante interacciones de corto plazo— con el ambiente socioeco
nómico, que a su vez provee las bases para ajustar en el largo 
plazo las interacciones en los dos subsistemas. Al discutir la dis
ponibilidad de lis y su impacto en la producción presente, Laksh- 
manan y Elhance (1983) argumentaron que esta última no se 
ve afectada por la primera durante el periodo corriente, pero so
lamente porque se dispone de ns al principio del mismo.

Además de la infraestructura ya incluida en el proyecto hi
drológico,3 Bencosme y Dajani consideraron otras dos situacio
nes en su modelo: tener adp mediante el procesamiento indus
trial del producto o adicionar un componente social por medio 
de cooperativas.4 Encontraron que la inclusión de ambas alter
nativas dan lugar a un producto económico más alto pero que 
el componente social era mucho más significativo para explicar 
la variación. La primera alternativa aumentó únicamente los be
neficios marginales frente a los costos involucrados. Sus conclu
siones son consistentes con lo que argumentan otros autores 
(Lakshmanan y Elhance, 1983; Issaev et al., 1982 en el sentido 
de que los componentes sociales de las inversiones en infraes
tructura son necesarios a efecto de retener el ingreso generado 
en la región como resultado del proyecto. La estrategia propues
ta, por otra parte, no entra en conflicto con las tasas de creci
miento regional y nacional.

A un nivel más general, Looney y Fredericksen (1981) pro
baron las tesis de Hansen para México. Los resultados son con
gruentes con la teoría. Las inversiones en infraestructura condu
cen al crecimiento económico. Pero la HE tiene su mayor efecto

3 La cual, al igual que en esta clase de programas, usualmente incluye irri
gación y drenaje, caminos, y políticas agrícolas para precios, servicios de ex
tensión y crédito.

4 Esto conduce al análisis de cuatro escenarios; 1) inexistencia de los com
ponentes del desarrollo industrial y social; 2) existencia del componente de de
sarrollo industrial, pero no del social; 3) inexistencia del componente de desa
rrollo industrial y presencia del social, y 4) desarrollo industrial con componente 
social.
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sobre el pib en las regiones intermedias mientras que la US lo tiene 
en las atrasadas. Estos hallazgos muestran que sería posible re
ducir las disparidades regionales en el ingreso sin dañar el esta
do de la economía nacional. Si éste es el caso, tales resultados 
no solamente representan una manera más pragmática —y polí
ticamente más aceptable— para redistribuir la riqueza sino que 
también cuestionan el llamado conflicto entre equidad y eficien
cia. Ésta es un área para futuras investigaciones. Finalmente, debe 
mencionarse que la planeación de las inversiones en infraestruc
tura es una tarea muy complicada. Implica la solución simultá
nea de varios problemas que se interrelacionan dinámicamente 
e involucran asuntos tales como financiamiento, costos y bene
ficios, localización, oferta y demanda, tecnología y asuntos ins
titucionales (Carnermark, 1979; Bartels y Van Duijin, 1984; Bo- 
wonder y Chettri, 1984). El hecho mismo de que las regiones no 
son homogéneas presenta dificultades adicionales.

Mientras tanto, la práctica parece indicar que la provisión 
de infraestructura económica y social ha seguido líneas separa
das, y ello ha afectado adversamente los objetivos de desarrollo 
regional en los países menos industrializados y en menor grado 
en los más avanzados. En los primeros esta separación se ha ob
servado en los programas de desarrollo rural (Todaro, 1981), en 
los grandes proyectos industriales (Zapata, 1978; Hiernaux, 1984), 
en las inversiones sectoriales como transportes (Gauthier, 1970), 
y en los programas de parques industriales para atraer industrias 
a ciudades secundarias y otras localidades más pequeñas (Richard
son, 1981; Todaro, 1981; Galenson, 1984). Por otra parte, la pro
visión de comodidades sociales se ha considerado importante si 
las viejas regiones industriales de los países avanzados han de 
atraer inversiones industriales. Se ha reconocido que hay una con
tinua necesidad de “mejor” y no solamente “más” inversión 
(Maclennan y Parr, 1979). Parece que las localidades agradables y 
la oferta de servicios sociales conjuntamente con buenas comu
nicaciones han sido elementos clave en el éxito de algunas de las 
nuevas ciudades inglesas.
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Parques industriales

Los parques industriales son obras de infraestructura física que 
ofrecen espacio urbanizado e instalaciones para uso industrial, 
y que se establecen anticipadamente a la demanda por iniciativa 
pública o privada, con áreas verdes y algunos servicios comu
nes. Relevante para el caso de México, el concepto de ciudad in
dustrial supone una cobertura más amplia de oferta de servicios, 
localizándose generalmente en la periferia de las ciudades. Los 
corredores industriales, por su parte, consisten en grandes exten
siones de terreno para el establecimiento de industrias y están ubi
cados normalmente a lo largo de carreteras. El término parque 
industrial también es diferente de lo que se conoce como com
plejo industrial, donde las industrias se interconectan tecnológi
camente, lo que no siempre ocurre en los parques, ciudades o 
corredores industriales. Las Naciones Unidas (UN, 1978b) clasi
fican a los parques industriales de acuerdo con su patrocinador, 
localización y función. El tamaño de los parques varía amplia
mente entre y dentro de los países como para hacer una compa
ración significativa. El número de ocupantes también varía. En 
la India los parques industriales (pequeños en su mayoría) tie
nen en promedio 10 hectáreas; en Pakistán alrededor de 30. Los 
africanos son mucho más pequeños. En México es común ver 
desarrollos del orden de las 400 hectáreas.

A pesar de su amplia difusión en el mundo, los parques in
dustriales han recibido una atención extremadamente limitada 
en la literatura de la planeación del desarrollo (Bale, 1974b; Cun- 
ninghan, 1982; Barr, 1983). Su establecimiento no ha tenido un 
marco conceptual consistente y comprensivo que guíe la acción 
pública. Se han usado como una panacea para todo tipo de pro
blemas: descentralización industrial, promoción de la pequeña 
industria, regeneración urbana, fortalecimiento del desarrollo tec
nológico, etc. (Bredo, 1960; UN, 1961, 1966; Percival, 1964). En 
otras palabras, la misma “receta” estática e inclinada por la oferta 
se ha usado para diferentes “pacientes” con diferentes “enfer
medades”, mientras que la interface de la demanda y la oferta 
coexiste en un mundo donde esta última es altamente sensitiva 
a muchas fuerzas externas.

En general, parece que las expectativas puestas en los par-
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ques no han sido bien consideradas. Aún así, muy pocos estu
dios han abordado el tema de manera analítica; ni siquiera en 
los países más industrializados como Inglaterra, el país que ex
portara esta idea al mundo. Es sólo después de 50 años de utili
zar los parques industriales como instrumento de desarrollo que 
se han realizado algunas investigaciones serias (Slowe, 1981; cec, 
1985; Fothergill et al., 1987). Mientras tanto, la mayoría de los 
gobiernos han construido parques industriales en la creencia de 
que con ello se logrará el desarrollo industrial regional, sin con
siderar el contexto apropiado en que estos desarrollos se formu
lan y llevan a cabo.

La teoría ha sido dejada muy atrás por la práctica. Una gran 
parte de la escasa literatura que existe todavía maneja los con
ceptos obsoletos de los cincuenta y sesenta, mientras que las trans
formaciones estructurales de los finales de los setenta y media
dos de los ochenta los invalidan y hacen inapropiada su aplicación. 
Contrariamente a otros temas de economía regional, la teoría de 
los parques industriales no ha tenido un proceso de autoapren- 
dizaje. Más aún, la teoría de la economía regional tampoco ha 
podido incorporar del todo los cambios tan rápidos en el fun
cionamiento de los sistemas regionales. El carácter mismo del sis
tema industrial ha cambiado, habiendo una mayor integración 
de la economía al nivel macro (Hewings y O’Huallachain, 1983; 
UN, 1983). Sin embargo, no únicamente se tienen dificultades por 
las limitaciones teóricas acerca de los parques industriales, sino 
también porque las técnicas mismas de evaluación de los parques 
industriales están todavía pobremente desarrolladas. Dado el dra
mático cambio en la economía que modifica la escala de análisis 
de las naciones a un nivel mundial, la necesidad de investigar es 
más apremiante que antes, si es que la teoría ha de influir en la 
política pública. Este avance teórico deberá provenir principal
mente de trabajo empírico.

El desarrollo de los parques industriales

La idea del parque industrial data del siglo pasado. El primero 
en el mundo fue el Parque Trafford, establecido en Manchester, 
Inglaterra, en 1886. Tres años después inició operaciones el Dis
trito Industrial de Chicago. El Parque Industrial de Nápoles se
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fundó en Italia en 1904. El Reino Unido adoptó los parques in
dustriales, cuyo desarrollo había avanzado lentamente desde su 
concepción, a mediados de 1930 para estimular el crecimiento 
económico de las áreas de menor desarrollo. Al finalizar la se
gunda guerra mundial, el uso de los parques industriales se ex
pandió a otros países industrializados, así como a otros menos 
desarrollados.

El parque industrial Trafford y el Distrito Industrial de Chi
cago se establecieron privadamente en respuesta a una demanda 
real y se administraron como proyectos de bienes raíces (Bredo, 
1960). Los distritos industriales de los Estados Unidos han man
tenido su orientación a la ganancia privada, excepto por los en
foques comunitarios (Grashkamp y Ananost, 1974), mientras que 
los parques británicos son desarrollados por los sectores público 
y privado. En el Reino Unido el programa de parques industria
les ha sido el más consistente instrumento de política regional, 
y una de sus principales preocupaciones es la creación de empleo 
(Bale, 1977; English Estates, 1985a, b). El Reino Unido también 
ha visto surgir parques industriales desarrollados por autorida
des locales y por las corporaciones de las nuevas ciudades (Bale, 
1974a, b; 1977) aun cuando estos últimos están más interesados 
en la localización intraurbana (Peterborough Development Cor
poration, 1984). Los inversionistas privados han mantenido tam
bién una actividad muy importante. Algunos de ellos estuvieron 
“construyendo más fábricas en las áreas de desarrollo que el go
bierno” {Sunday Times, 19 de mayo, 1974, p. 13, citado por Bale, 
1977, 88).

Aunque los objetivos perseguidos con la construcción de par
ques industriales públicos han sido muchos, dos han ocupado la 
mayoría de las iniciativas: a] estimular la descentralización in
dustrial, y b] promover el desarrollo regional (UN, 1962b; 1965; 
1978a, b; Dickenson, 1970; Barthi, 1978). Es sorprendente ver 
cómo la mayoría de los programas de parques industriales persi
guen estos dos objetivos, en particular el de la descentralización 
industrial. En África, incluso países como el Congo (un, 1965, 
p. 47) también consideran tener problemas de concentración in
dustrial.

Las características de los parques industriales de finales de 
los ochenta ya no encajan en los trabajos pioneros de Bredo 
(1960), de las Naciones Unidas (1968a, b; 1978a, b) o de Bale
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(1974a) y de Matheus (1979), entre otros. Los objetivos mismos 
han cambiado; ahora varían desde los intentos por desarrollar 
la pequeña industria (como en la India y en algunos países afri
canos) hasta la promoción del desarrollo tecnológico que puede 
o no relacionarse directamente al desarrollo regional. Aun los 
objetivos más tradicionales y consistentes, la inducción de la des
centralización industrial y el desarrollo regional, se ven modifi
cados por las recesiones económicas que afectan a muchos paí
ses. En el Reino Unido los parques industriales se están utilizando 
también para promover —más que para desincentivar— el em
pleo industrial en las grandes concentraciones urbanas. Los par
ques industriales actuales ya no se relacionan únicamente con la 
manufactura, pues ahora también incluyen los servicios (Barr, 
1983; English Estates, 1984; 1985b), y el análisis también involu
cra el estado de la economía mundial y no únicamente el de las 
economías nacionales.

Los atributos localizacionales de los parques también han 
cambiado, de los clásicos factores de transporte o la cercanía a 
los mayores centros urbanos hasta los “sofisticados” y “agra
dables” ambientes rurales con lagos artificiales y campos de golf. 
Trafford Park, en Manchester, por ejemplo, fue una vez el par
que industrial más grande de Europa. Llegó a emplear 75 000 
personas y fue ampliamente admirado y citado en varios estu
dios como un caso en el que las buenas comunicaciones fluviales 
conducen a empresas exitosas (UN, 1962a, c). Sin embargo, el 
canal que le dio a Trafford su gran auge ya no se usa para tráfi
co fluvial. El enorme parque industrial ya no alberga compañías 
de ingeniería pesada, como en el pasado, pues ahora está some
tido a una remodelación para dar usos múltiples al suelo bajo 
un esquema de multiincentivos. Aunque a mediados de 1988 to
davía trabajaban ahí 24 000 personas, se considera que este par
que posee uno de los ambientes de trabajo más desagradables 
de Europa, el cual se planea modificar para volverlo uno que sea 
atractivo para la instalación de oficinas, tiendas y viviendas (The 
Guardian, 7 de junio, 1988, p. 30).

Aun características como el tamaño y el diseño han cambia
do. Mientras que algunos países en desarrollo todavía están cons
truyendo grandes parques, con frecuencia de acuerdo con las espe
cificaciones adoptadas de países occidentales, estos últimos están 
sustituyendo sus grandes unidades con otros más pequeños por-
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que la demanda ha cambiado (Financial Times, 8 de mayo, 1987). 
Las imágenes visuales atractivas y las formas futuristas están rem
plazando los viejos diseños. Los cambios también han ocurrido 
en otras esferas. La flexibilidad en la mercadotecnia de los par
ques —adquisiciones y/o renta de instalaciones y espacio en los 
parques— está cobrando mucha importancia, al igual que la fle
xibilidad adicional para incorporar oficinas y otros servicios a 
las unidades industriales (Financial Times, 8 de mayo, 1987).

Las actividades promocionales han ganado una relevancia di
fícil de imaginar en el pasado reciente (English Estates, 1985b; 
Financial Times, 29 de julio, 1987; cec, 1985; Gobierno de Du
rango, 1985). Un excelente ejemplo es la amplia publicidad de
sarrollada en escala mundial por la Autoridad de Desarrollo In
dustrial de Irlanda (ver ida, 1983; 1984a, b; wda, 1985). Los 
periódicos de negocios proporcionan un buen testimonio de esta 
extensiva promoción de las agencias de desarrollo que para atraer 
capital foráneo ofrecen parques industriales como parte de sus 
paquetes de incentivos (ver por ejemplo el Financial Times de 
los siguientes días de junio de 1987: 4, p. 25; 5, p. 1; 11, p. 1; 
20, p. 6; 24, p. 11, y 25, p. 2).

Las cambiantes condiciones actuales han dejado muy atrás 
las viejas discusiones sobre el análisis de los parques en el con
texto del desarrollo económico regional y nacional. La escala in
ternacional con que ahora se vinculan las economías regionales 
(Hamilton y Linge, 1983), da lugar a una situación enteramente 
diferente y compleja. El caso de Irlanda proporciona de nuevo 
un excelente ejemplo de lo anterior, en virtud de la crisis mun
dial de mediados de los ochenta en la industria de los semicon
ductores, dada la gran dependencia de la economía de este país 
de la industria de la electrónica. En este contexto, el cierre de 
fábricas, en sus propios terrenos o en parques industriales, se ex
plica mejor por estas condiciones externas y globales que por con
sideraciones regionales o aun nacionales.

Expectativas y resultados insatisfactorios

Aparentemente el análisis de los parques industriales presenta se
rias dificultades cuando se hacen comparaciones entre países (Ri
chardson, 1982). Los contextos en los que se han establecido son
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diferentes. Aun dentro de los mismos países se dan amplias va
riaciones de política, desarrollo y planeación. No obstante, la prác
tica y los estudios disponibles, a pesar de todas las diferencias, 
proporcionan un marco de ciertas características comunes.

Aun cuando el establecimiento de los parques industriales se 
ha asociado a muchos objetivos, como ya se mencionó, dos de 
ellos han recibido la mayor atención, en la mayoría de los países 
que han utilizado este instrumento para promover el desarrollo 
económico: 1) la descentralización industrial de las regiones me
tropolitanas, y 2) la promoción del desarrollo regional en las áreas 
menos desarrolladas.

Una breve revisión de la experiencia mundial de los parques 
industriales conduce a resultados insatisfactorios. En realidad es
tos desarrollos han sido medidas débiles para guiar la localiza
ción industrial e insuficientes para inducir y/o fortalecer el de
sarrollo regional. Además de ser parte de políticas contradictorias 
y temporales, la construcción de los parques industriales se ha 
relacionado más con interacciones de intereses y presiones de corto 
plazo que con objetivos bien definidos de largo plazo. Pase a que 
estos juicios se refieren más a los países menos industrializados, 
también tienen vigencia en los más desarrollados.

Descentralización industrial de las regiones metropolitanas

La presencia de parques industriales en regiones atrasadas no ha 
sido suficiente para cambiar la localización de las actividades in
dustriales lejos de los centros ya industrializados. Las empresas 
promovidas por los parques se han concentrado primordialmen
te en estos centros o sus alrededores. Ésta es la experiencia de 
la India, donde sólo tres ciudades —Madras, Bombay y Ahme- 
dabad— contabilizaron juntas el 30% del empleo total creado 
hasta 1980 (Gobierno de la India, 1980; Datta Chaudhuri, 1980; 
Saha, 1983), y de Brasil, donde dos estados, Rio de Janeiro y 
Minas Gerais, concentraron en este año cerca de un tercio de los 
parques industriales del país (Cunningham, 1982).

Los desplazamientos a las áreas periféricas no sólo son po
cos, sino que probablemente la mayoría de ellos no se debe al 
establecimiento de los parques. En el caso de México, la selec
ción de ciudades intermedias para albergar los parques ha origi
nado críticas en el sentido de que el número de empresas estable-
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cidas en ellos es similar al que se hubiera presentado de cualquier 
manera (Garza, 1983). El trabajo de campo del autor muestra 
que con mucha frecuencia los factores personales explican la lo
calización de las empresas: amistad de los empresarios con polí
ticos; encuentros informales en restaurantes de hoteles “bonitos”, 
o reuniones formales de funcionarios con industriales con fines 
diferentes a la promoción de los parques, y una fuerte intención 
personal de los gobernadores para industrializar sus estados. Se 
ha sostenido que estos aspectos tienen poco que ver con la dis
ponibilidad de parques industriales. Al estudiar las decisiones de 
localización de las empresas metropolitanas hindúes en áreas 
de menor desarrollo, Sekhar (1983) indicó que muchas de ellas se 
tomaron en función de las materias primas y no de los incenti
vos ofrecidos (incluyendo los parques).

En un informe para el Departamento de Comercio e Indus
tria del Reino Unido (cec, 1985) se indica que los parques in
dustriales son el instrumento de política industrial regional con 
los mayores niveles de costo-eficiencia para atraer inversiones a 
“localidades problema” (áreas menos desarrolladas). Se sostie
ne que los parques son capaces de atraer, ellos solos, empresas 
a regiones con alto desempleo sin que se afecten negativamente 
sus ganancias y sus procesos de ajuste de largo plazo (Slowe, 1981). 
El informe estima que alrededor de 12-14% del empleo genera
do por los establecimientos industriales en las áreas de menor de
sarrollo de la Gran Bretaña se debe a la presencia de los parques. 
Se argumenta que la política regional se vería muy menguada sin 
ellos.

Sin embargo, otros estudios señalan que para los industria
les los incentivos —incluidos los parques industriales— nunca pa
recen ser suficientes y que se les atribuyen cambios de localiza
ción que de cualquier manera van a ocurrir (Manners, 1976; 
Goldsmith, 1978; Schofield, 1979; Pickvance, 1981). La influencia 
de los parques, expresada principalmente por la rápida disponi
bilidad de espacio industrial, podría no ser una limitante para 
que las empresas se establecieran donde lo hicieron (Ashcroft y 
Taylor, 1977; Tyler, 1980). Esto es más significativo si se toma 
en cuenta que no todos los movimientos a áreas prioritarias se 
explican por la política regional (Massey, 1984; The Economist, 
10 de noviembre, 1984, p. 26).

Por lo que se refiere al caso irlandés, el análisis de los par-
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ques industriales debería entenderse más en el contexto de una 
estrategia nacional de desarrollo económico mediante una indus
trialización exógena que en el de una orientada a disminuir las 
disparidades regionales (como en la mayoría de los países). Ello 
no quiere decir que éstas no existan; lo que pasa es que se han 
subordinado a los problemas económicos nacionales básicos (Eus- 
tace, 1980; Yuill y Alien, 1982). La influencia real de los par
ques industriales en Irlanda puede considerarse limitada. Prime
ro, porque su inclusión en el paquete de incentivos ofrecidos no 
es un factor determinante. Segundo, porque con todo y lo alta
mente generosos que son, los incentivos industriales no explican 
por sí mismos el establecimiento de las filiales extranjeras en Ir
landa (Perrons, 1979; Dunford y Perrons, 1984).

Promoción del desarrollo regional

Independientemente del país de que se trate, la influencia de los 
parques industriales en el estímulo del desarrollo regional ha sido 
todavía más limitada. Solamente una minoría de las empresas 
registradas se ha establecido en los parques de la India (Gobier
no de la India, 1980; Saha, 1983) y de México (Martínez del Cam
po, 1985). La mayor parte del empleo generado ha correspondi
do a los centros ya industrializados. Cuando la localización de 
los parques coincide con ciudades, como en México, muchos de 
los “nuevos” empleos ya existían y solamente se relocalizaron 
en los parques, o son empleos cuya existencia no se explica prin
cipalmente por la presencia de los parques. Aun el empleo gene
rado exclusivamente por éstos con frecuencia desplaza activida
des locales y por consiguiente el impacto económico regional 
disminuye (CEC, 1985). Finalmente, el empleo adicional neto to
davía debe sujetarse a un análisis cualitativo.5

Sé ha demostrado en los países más industrializados que las 
empresas que se establecen en los parques industriales de regio
nes atrasadas —donde existen altos niveles de desempleo— no

5 En términos de empleos, salarios, nivel espacial de reclutamiento, cali
ficación de la fuerza de trabajo, estatus organizacional de las empresas (inde
pendientes o filiales). Los efectos adversos de las filiales han sido ampliamente 
documentadas en el Reino Unido (Castree, 1966; Townroe, 1974; Spooner, 1974; 
Clark, 1976; Edwards, 1983).
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ven afectados sus márgenes de ganancia. Sin embargo, la contri
bución global de esas empresas a la economía regional es extre
madamente pequeña. Además de los empleos creados de mane
ra directa en la construcción de la fábrica o por la empresa, el 
impacto de una fábrica especulativa de 1 000 pies cuadrados, lo
calizada en un pequeño pueblo de un área previamente dedicada 
a la minería, no genera más de un empleo adicional en el pue
blo, y quizás algún otro en algún lugar de la región. Éstos fue
ron hallazgos de Slowe (1981) al evaluar el Programa Británico 
de Parques Industriales en uno de los pocos estudios en escala 
mundial que abordan el tema de una manera más analítica. Así 
pues, la contribución real de los parques es indirecta para aque
llos con la necesidad más real y directa para los que están más 
calificados. Silvers (1970) muestra muy bien lo sensitivo de los 
beneficios indirectos en relación con los directos: el ingreso asig
nado a los estratos inferiores tiene un efecto multiplicador ma
yor que el que entra por los estratos superiores.

Contrariamente a las expectativas teóricas, se ha encontra
do que los vínculos entre las empresas establecidas en los par
ques son prácticamente inexistentes. Entre los empresarios suele 
existir un extraordinario desconocimiento sobre los servicios que 
cada empresa ofrece. Una vez relocalizadas en los parques in
dustriales, la mayoría de las empresas ha mantenido sus merca
dos previos y sus fuentes de insumos. Se ha encontrado que esto 
sucede en Gales (Castree, 1966; Bale, 1972), el área metropolita
na de Chicago (Pollina, 1974), la India (Hogg, 1976) y Ecuador 
(Wynne-Roberts, 1976). Esta situación es congruente con los ha
llazgos más generales de Pred (1974; 1976), Gilmour (1974) y Bo- 
wonder y Chettri (1984). Estos autores sostienen que el crecimiento 
económico no se disemina exclusivamente hacia abajo de la je
rarquía urbana; los vínculos pueden extenderse más allá de las 
inmediaciones de una localidad, aunque existan proveedores 
locales.

Ya se mencionó que en Irlanda los parques industriales se 
han utilizado como parte de un amplio paquete de incentivos ten
dientes a fortalecer el desarrollo económico nacional mediante 
el establecimiento de empresas extranjeras. Se ha tenido éxito en 
atraer muchas compañías, pero el desarrollo económico no ha 
tenido lugar. Irlanda bien puede ser la localización industrial más 
ventajosa de Europa (ida, 1984b) y la Autoridad de Desarrollo
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Industrial una de las agencias de desarrollo con más experiencia 
en el mundo, pero el país aun es uno de los más pobres de Euro
pa (Dunford y Perrons, 1984) y el único considerado enteramente 
como área periférica por los programas de asistencia de la Co
munidad Económica Europea. Mientras que la inversión adicio
nal tiene un impacto limitado en la creación de empleo,6 los im
portantes incentivos que se ofrecen para influir en la localización 
hacen todavía más ricas a algunas de las más ricas compañías 
del mundo (Perrons, 1979).

En 1978 la Organización de las Naciones Unidas para el De
sarrollo Industrial (onudi) realizó una evaluación —basada en 
encuestas enviadas a gobiernos— de parques industriales en paí
ses en vías de desarrollo (un, 1978a; b). Los hallazgos confir
man lo que ya se ha mencionado. Con muy pocas excepciones, 
el efecto de los parques industriales refleja: a] poco éxito en atraer 
industrias a áreas urbanas, semiurbanas y rurales; b] limitadas 
mejorías tanto de las empresas como de la fuerza de trabajo; 
c] leve activación de la economía local; d] escasa diferencia en 
la actuación entre las empresas ubicadas en los parques y las que 
están fuera de ellos, e] algunos ahorros de capital en las empre
sas de los parques.

En la evaluación también se señalan las principales causas 
de estos resultados insatisfactorios: a] objetivos poco realistas;
b] ausencia de coordinación con otros programas de desarrollo;
c] inadecuado soporte de otras instituciones; d] deficiente pla- 
neación, y e] actitudes gubernamentales vacilantes. De manera 
particular, la desatención de la infraestructura social es una ex
plicación de los resultados insatisfactorios de la mayoría de los 
programas de parques industriales. Estas conclusiones difieren 
mucho de los métodos positivos para estimular el crecimiento in
dustrial (Bredo, 1960, 6). Paradójicamente, algunos de los cur
sos equivocados que se siguieron también se identificaron entonces 
como errores que deberían evitarse.7 Parece que tales adverten-

6 La ida estimó que hasta 1983 las empresas extranjeras generaron más 
de 75 000 empleos (ida, 1984a). Sin embargo, Dunford y Perrons (1984) sos
tienen que solamente 30% de los empleos aprobados por la ida entre 1970 y 
1978 permanecían en 1981.

7 Ver a Bredo mismo en el caso de los parques industriales; al nivel más 
general de proyectos de desarrollo, el trabajo clásico de Waterston (1965, espe
cialmente el capítulo 9).
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cías fueron innecesarias; al menos eso lo indica la práctica de poner 
en marcha programas de parques industriales.

Los parques industriales y su contexto de análisis
Se considera que en cierta medida los resultados tan pobres ob
tenidos se explican no por una formulación deficiente de políti
ca, sino por conceptos básicos que no se han abordado adecua
damente. Los parques industriales se han asociado con demasiada 
frecuencia a objetivos no bien definidos y que en muchos casos 
se preveía alcanzar simultáneamente. El mismo enfoque con la 
misma orientación estática, tal como se ha adoptado en muchos 
países, no puede emplearse indistintamente para diferentes pro
pósitos. No hay nada malo con el uso de los parques industriales 
en sí; el problema es que se han considerado expectativas irrea
les. Todavía, y a pesar de las lecciones de la experiencia, los pla
nificadores de diferentes países esperan que el mero establecimien
to de parques industriales traerá automáticamente consigo: 
a] descentralización industrial a áreas favorecidas por los políti
cos (y no necesariamente por los empresarios); b] promoción del 
desarrollo industrial regional en todo el país; c] renovación ur
bana, y d] inducción del desarrollo tecnológico, entre otros ob
jetivos. La presencia de los parques puede conducir a tales obje
tivos sólo si aquéllos se ubican en el contexto de una estrategia 
global concebida para tales propósitos.

Por lo que se refiere al objetivo de estimular el desarrollo 
industria regional, el establecimiento de parques industriales se 
asocia comúnmente a una política industrial, la cual, a su vez, 
descansa en el supuesto de que las inversiones rápidas son sufi
cientes para regenerar un aparato industrial tradicionalmente ine
ficiente. Es obvio que si tal aparato presenta una serie de limita
ciones básicas que reflejan las del sector industrial y de la econo
mía en general, el solo establecimiento de parques industriales no 
puede eliminar esas dificultades y traer consigo el progreso. En las 
palabras de Barthi, “el desarrollo de áreas menos desarrolladas 
y rurales es, por supuesto, un objetivo importante, pero ello no 
debería significar el desarrollo de industrias nuevas, mientras que 
las existentes acusan graves dificultades o están al borde del co
lapso’’ (1978, 280-282).

Aun si el desarrollo industrial tiene lugar, no hay garantía
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de que los beneficios se esparcirán alrededor de los parques. El 
desarrollo industrial no es equivalente al desarrollo económico. 
Así, la atención debería centrarse en el bienestar de la gente más 
que en los lugares. Los efectos combinados de la descentraliza
ción industrial con un crecimiento industrial regional adicional 
(que puede o no ser influido por la primera) bien pudiera em
peorar las condiciones existentes en las áreas periféricas. Si éste 
es el caso, una estructura espacial centralizada y una base indus
trial regional incipiente pueden ser preferibles (Smith, 1985). El 
papel de los parques industriales, desde esta perspectiva, se ve 
claramente limitado por la escala y la complejidad de los asun
tos que se abordan.

Comúnmente los parques industriales en todo el mundo se 
han usado en estrategias nacionales de desarrollo urbano, orien
tadas principalmente hacia las ciudades intermedias. Sin embar
go, estas estrategias operan en un marco institucional muy com
plejo y disperso. Por otra parte, se conoce muy poco acerca de 
la manera en que las ciudades secundarias crecen y sobre el pa
pel preciso que éstas desempeñan en una política nacional de de
sarrollo urbano-industrial (Richardson, 1981; Rondinelli, 1983; 
Mathur, 1984; De Mattos, 1983a). Éste es el contexto en que se 
debe analizar cualquier contribución de los parques industriales. 
A menos que las complejidades involucradas se tomen en cuen
ta, el diseño de estas estrategias parece más factible en el papel 
que en la realidad (Richardson, 1982; Friedmann, 1982).

Durante los últimos años se han establecido parques indus
triales avanzados como un instrumento para fortalecer la alta tec
nología, así como el desarrollo económico regional, tomando una 
de las varias formas de lo que se está presentando como el fenó
meno de los parques científicos (Financial Times, informe espe
cial, 30 de noviembre, 1985; Taylor, 1985). Sin embargo, lo que 
se debería considerar es la contribución real de los parques al de
sarrollo tecnológico y la de éste al desarrollo regional. Usualmente, 
el vínculo entre los parques industriales y la alta tecnología han 
sido las universidades e institutos de enseñanza e investigación 
superior. No obstante, aun en los países más industrializados, 
donde algunas veces —y en pocos lugares— coinciden las activi
dades de alta tecnología y la proximidad territorial a los centros 
de investigación, la emergencia del desarrollo tecnológico no se 
debe completamente a tales centros.
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Las experiencias conocidas de diferentes países subrayan la 
existencia de muchas ideas en el papel y muy poco sobre bases 
firmes. Por cada lugar que tiene las condiciones necesarias y su
ficientes hay otros muchos que carecen de una base apropiada 
(Hall y Markusen, 1985). La experiencia de los Estados Unidos, 
donde se establecieron los primeros parques científicos, indica 
que estos desarrollos no ocurrieron de la noche a la mañana. El 
parque de Standford mismo no se llenó hasta 1979, unos 20 años 
después de su fundación. En general, la mayoría de los parques 
han permanecido vacíos y/u ocupados por actividades distintas a 
las de investigación (Financial Times, 30 de noviembre, 1985). 
Como señala Oakey (1985), en el Valle del Silicio parece haber 
muy poca conexión entre las empresas más innovadoras del área 
de la bahía y los vínculos extensivos locales o nacionales con las 
instituciones de investigación (internas o externas), aun si estas 
empresas se localizan en el valle, a menos de 10 kilómetros de la 
Universidad de Standford. Lo que iba a desarrollar el Mezzo- 
giorno en Italia, y convertirse en “el acceso a la sociedad de in
formación europea”, cambió gradualmente a un área poblada 
principalmente por fuerza de trabajo campesina y no calificada. 
En la mayoría de los casos, los parques tecnológicos son poco 
más que pruebas sobre parques industriales para ver si estos 
desarrollos tecnológicos pueden trasladarse exitosamente a nue
vas aplicaciones industriales (Financial Times, 30 de noviembre, 
1985).

El caso británico presenta una situación similar. A la fecha, 
los parques científicos han tenido un resultado mixto en vincu
lar la industria con la universidad (Financial Times, 24 de sep
tiembre, 1987). No es sorprendente que los vínculos potenciales 
con las universidades y otras instituciones de educación superior 
se encuentren casi al final (séptimo lugar) de una lista de nueve 
motivaciones consideradas por las empresas para establecerse en 
los parques científicos, pero es algo asombroso que poco menos 
de la mitad (45%) de las industrias en parques científicos consi
dere como probable una relocalización en un parque industrial. 
Aun el parque científico de Cambridge no fue esencial en el es
tablecimiento de vínculos entre las empresas y la investigación 
de la universidad, sino que proporcionó el marco de una institu
ción mundialmente famosa. En cualquier caso, la clave del éxito 
del parque de Cambridge recae no en el parque como tal, sino
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en las condiciones prevalecientes con anterioridad a su estableci
miento (Financial Times, 30 de noviembre, 1985).

Este punto se ilustra mejor con el suceso anómalo del Par
que Científico de Bichwood en Warrington, ya que éste no se aso
ció con ninguna institución pública de investigación sino con la 
corporación de desarrollo de la nueva ciudad. Así, una localiza
ción fuera de los parques no implica que una empresa quede ex
cluida de la experiencia universitaria. Al final, la práctica mues
tra que los parques con más probabilidades de éxito son aquellos 
asociados con universidades que ya tenían una colaboración tra
dicional con la industria. Los parques científicos comienzan cier
tamente a ofrecer resultados, pero esto ocurre después de un pe
riodo de incubación de 15 años, y después de invertir hasta 1987 
alrededor de 100 millones de libras esterlinas, dos tercios de los 
cuales fueron proporcionados por el sector público.

Estos desarrollos, como quiera que se definan, representan 
sólo una manera de fortalecer el desarrollo tecnológico. Los par
ques científicos y tecnológicos deberían considerarse junto con 
otros esfuerzos y situaciones que pudieran limitar las activida
des de alta tecnología (tales como el financiamiento de las em
presas). Y esto tiene que considerarse en la formulación de cual
quier política económica, sea ésta regional o nacional (Taylor, 
1985; Oakey, 1985). Por otra parte, la experiencia conocida mues
tra que los beneficios del desarrollo tecnológico sobre la econo
mía de las regiones no son evidentes por sí mismos. Al contra
rio, el impacto de la alta tecnología con frecuencia ha sido 
insignificante, limitado o aun regresivo (Oakey, 1979, 1983; Gibbs, 
1983; Massey, 1984; Zukin, 1985).

Más todavía, el mercado asociado con las actividades de alta 
tecnología es demasiado sensitivo y volátil, característica que de
bería tomarse con cuidado a efecto de no colocar toda la econo
mía de una región sobre una base tan frágil. La experiencia mues
tra que los lugares más diversificados están en una mejor posición 
de sortear los peores efectos de la recesión.8

Finalmente, algo que tiene que subrayarse es el carácter con
tradictorio de la mayoría de las iniciativas de alta tecnología en

8 Ver también The Financial Times, informes regionales del 23 de septiem
bre y 2 de diciembre de 1985, así como The Times, informe especial, 1 de no
viembre de 1985.



PARQUES INDUSTRIALES 59

relación con la política urbano-regional. Al favorecer con políti
cas de ciencia y tecnología las mismas áreas que la política regio
nal tradicional ha tratado de limitar, todo el asunto se convierte 
en una ironía para las políticas urbano-regionales. Esta experiencia 
pertenece a los países más industrializados, pero las lecciones bien 
pueden aplicarse a otras naciones con menor desarrollo.

La localización industrial en la nueva división 
internacional del trabajo

La situación económica existente y las tendencias que están sur
giendo dan lugar a un patrón muy complejo de localización in
dustrial en el que viejos criterios localizacionales —como el mer
cado y los costos de transporte— coexisten, de maneras diferentes, 
con los más nuevos atributos de la restructuración industrial na
cional e internacional.

Esta restructuración cambia los procesos productivos hacia 
diferentes lugares y los modifica. En particular en la nueva divi
sión internacional del trabajo (ndit) la movilidad a las áreas pe
riféricas es una medida común (Storper y Walker, 1983; Mas- 
sey, 1984). La experiencia de los países industrializados muestra 
la ocurrencia de localizaciones descentralizadas escogidas por de
cisiones corporativas autónomas. Si estos movimientos coinci
den con la política regional, los incentivos ofrecidos representan 
una razón adicional para que el capital se localice donde lo iba 
a hacer de todas maneras (Cannon, 1975; Green, 1977; Massey, 
1978; The Economist, 10 de noviembre de 1984). En la Gran Bre
taña muchos empleos “habrían ocurrido de cualquier manera, y 
simplemente fueron movidos alrededor del país para asentarse 
donde los frutos fueran los mejores’’ (The Guardian, 2 de no
viembre, 1984, p. 16).

La decisión localizacional de establecerse en una ciudad o lu
gar en particular sigue líneas más normativas (Hamilton, 1974). 
Y es en este punto que la disponibilidad de un parque industrial 
puede o no influir en la localización. En su estudio, Slowe mis
mo estaba consciente de que las fábricas especulativas eran efi
caces para guiar la localización intrarregional, pero que al nivel 
interregional la fuerza de trabajo podría ser más importante. “Los 
nuevos capitanes de la industria son atraídos a lugares todavía 
no tocados por las viejas tradiciones: lugares previamente agra
rios y pequeños pueblos, con un buen ambiente físico y social
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y con buenas comunicaciones con el resto del mundo” (Hall y 
Markusen, 1985,147). La localización de las corporaciones trans
nacionales en la Irlanda rural, en particular, está revolucionan
do de algún modo lo que se conoce sobre localización industrial. 
Según este nuevo patrón, que implica un nivel básico de provi
sión de infraestructura, las empresas están en la posición de lo
calizarse en las áreas periféricas y ya no en las grandes conurba- 
ciones. Como menciona Taylor: “La era de la vieja ciudad 
industrial bien pudiera estar ya terminada” (1985, 135).

Conclusiones

Aun cuando la provisión de infraestructura por mucho tiempo 
se ha relacionado con el desarrollo regional, todavía hay muchas 
interrogantes que esperan una explicación, particularmente en re
lación con una estrategia de parques industriales que busca la des
centralización industrial y el desarrollo regional. Si como lo sos
tienen Diamond y Spence (1984), diferentes regiones requieren 
diferentes provisiones de infraestructura, es necesario saber cómo 
un programa estático basado en la oferta (como en el caso de 
los parques industriales) toma en cuenta estas variaciones y, en 
términos generales, cómo un proyecto en particular afecta a un 
área determinada y a otros proyectos.

Algunos avances teóricos sugieren que la infraestructura ge
nera desarrollo económico y que es indispensable la provisión de 
componentes de infraestructura social. También se menciona, sin 
embargo, que en una situación de recursos escasos hace falta más 
investigación sobre el tipo de infraestructura y dónde, cuándo 
y en qué escala se la va a utilizar. Quizás la cuestión no es si la 
infraestructura conduce al desarrollo regional, pero una en la que 
la provisión de infraestructura se ajusta a los objetivos específi
cos del desarrollo que se persiguen. Y en este caso, el programa 
de parques industriales es un buen candidato para investigar. Se 
encontró que existe un gran vacío entre el cuerpo teórico de los 
parques industriales (el cual de todos modos es limitado) y las 
situaciones reales. Los desarrollos actuales difieren considerable
mente de los del pasado. Y estos cambios tienen que incorporar-
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se a un marco conceptual actualizado que guíe la toma de deci
siones.

Parece que el establecimiento de parques industriales no ha 
sido eficaz para alcanzar los objetivos más relevantes, la descen
tralización industrial y el desarrollo regional. La mera presencia 
de los parques no ha sido suficiente para modificar las decisio
nes localizacionales lejos de las regiones ya industrializadas. Los 
movimientos a áreas periféricas no solamente son pocos, espe
cialmente en el caso de los países menos industrializados, sino 
que además no se producen por la disponibilidad de los parques. 
Para algunos, los incentivos asociados con estos pocos movimien
tos (incluyendo a los parques industriales) nunca parecen ser su
ficientes y se asignan a movimientos que de todos modos van a 
ocurrir en cualquier otro sitio. Por otra parte, la influencia real 
de los parques en el estímulo del desarrollo regional ha sido más 
limitada. También parece haber consenso en que inducir empre
sas a regiones prioritarias —que normalmente tienen altas tasas 
de desempleo— no va en contra de la rentabilidad de esas em
presas; aun cuando su contribución global a la economía regio
nal sea extremadamente pequeña.

Las causas principales de estos alcances tan cortos fueron tam
bién indicadas; la mayoría de ellas no se relaciona con el estable
cimiento mismo de los parques industriales. La presencia de un 
parque puede no ser suficiente para alcanzar objetivos simultá
neos. No hay nada malo en el uso de parques, pero sí con las 
expectativas irreales y dudosas que se han depositado sobre ellos. 
Sin lugar a dudas, la disponibilidad de estos instrumentos puede 
llevar a estos objetivos siempre y cuando se les ubique dentro 
de una estrategia global concebida para tales propósitos. La sola 
presencia de los parques industriales no puede contrarrestar las 
fuerzas centrípetas de las regiones metropolitanas, ni eliminar las 
limitaciones estructurales que aquejan a las áreas periféricas. Y 
aun si el desarrollo industrial tiene lugar, esto no es equivalente 
a desarrollo económico. En este contexto, una estructura descen
tralizada puede empeorar las condiciones existentes en las áreas 
periféricas. La escala y complejidad de estos asuntos va más allá 
del mero establecimiento de los parques industriales.

Dada la moda actual por los parques científicos y los esfuer
zos destinados al desarrollo tecnológico como un instrumento de 
desarrollo económico regional, se ha colocado cierto énfasis en
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la relación entre los parques industriales y el desarrollo tecnoló
gico y entre éste y el desarrollo regional. En ambos casos, se men
cionó, es necesaria una gran claridad en el análisis. Los parques 
industriales avanzados (junto con otros desarrollos e iniciativas 
de parques científicos) representan solamente un elemento para 
inducir y/o fortalecer el desarrollo regional. Además, el merca
do de la alta tecnología es demasiado sensible y volátil para co
locar toda la economía de una región sobre una base tan frágil. 
Y los beneficios del desarrollo tecnológico para la economía re
gional no son de por sí evidentes. Finalmente, tiene que señalar
se que el carácter de la mayoría de las iniciativas de alta tecnolo
gía va en contra de la política urbano-regional.

Las características localizacionales de la ndit están contri
buyendo a una nueva localización industrial en la que coexisten, 
de diferentes maneras, factores localizacionales tradicionales con 
los más nuevos atributos de la restructuración industrial nacio
nal e internacional. A este nivel, la disponibilidad de un parque 
industrial puede tener un papel todavía más marginal. Finalmente, 
como conclusión global, la inadecuada realización de inversio
nes basadas en meras creencias puede resultar en un desperdicio 
de recursos, en una escala todavía más grande que la observada 
hasta la fecha. El trabajo empírico riguroso puede disminuir esto 
y ayudar a desarrollar un marco conceptual que se ha quedado 
muy a la zaga de la práctica.



3. PARQUES INDUSTRIALES: 
METODOLOGÍAS DE EVALUACIÓN

En este capítulo se discute la metodología para evaluar el pro
grama mexicano de parques industriales. En primer término se 
revisa la literatura sobre investigación evaluativa. Esto se hace 
desde un marco de arriba hacia abajo: se evalúan, primero, la 
política pública, en seguida la regional y por último los par
ques industriales. Se considera que la teoría relacionada con el 
efecto de la sustitución proporciona herramientas para abordar 
la cuestión evaluativa que origina esta investigación: ¿qué habría 
ocurrido en la ausencia de la política? Se concluye que el trabajo 
de campo era necesario para manejar las cuestiones impuestas 
por este trabajo; esto se discute en la segunda parte del capítulo.

Evaluación de política pública

Es importante enmarcar la investigación en el contexto de la eva
luación de la política pública. De esta manera es posible cons
truir un marco global como punto de partida, del cual se vaya 
bajando en la escala del análisis. El propósito es evitar los pro
blemas que se encuentran con frecuencia en las evaluaciones de 
políticas específicas —que toman como dado el ambiente en el 
que estas políticas se formulan y ponen en práctica— así como 
beneficiarse del amplio y rico material existente sobre evaluación 
de la política pública.

Evaluación experimental

En gran medida las políticas gubernamentales se han evaluado 
mediante “enfoques experimentales”; sin embargo, la tarea de

[63]
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separar los efectos de estas políticas es muy difícil precisamente 
por su naturaleza científica (figura 3.1). Algunos de los proble
mas más serios a que usualmente se refiere la literatura se mues
tran en el cuadro 3.1. Pero, más que nada, el asunto que presen
ta las mayores dificultades es el del control mismo porque lleva 
directamente a la cuestión fundamental de cualquier estudio de 
evaluación: ¿qué habría pasado en la ausencia de la política o 
variable en investigación? A falta de una adecuada base de da
tos o controles tal comparación es difícil y con frecuencia casi 
imposible. Todas estas limitaciones hacen muy problemático de
terminar si los programas son exitosos o no.

Cuadro 3.1

Limitaciones en la aplicación de una metodología de 
diseño experimental

Naturaleza de la limitación

1. Teórica

• Las bases teóricas de la política que se eva
lúa y de la misma evaluación de políticas son 
generalmente débiles

2. Determinación de propósitos y objetivos 

• Muchos programas operan sin objetivos

• Los objetivos a menudo los establecen los in
vestigadores, cuando en estricto rigor debe
rían ser preocupación de los tomadores de de
cisiones

• Los objetivos cambian en el curso de la puesta 
en práctica

• Los objetivos no siempre pueden cuantificar- 
se satisfactoriamente

Fuentes

Sorg, 1981;
Issaev et al., 1982

Wholey, 1976

Wholey, 1976

Foster y Easton, 1981

Kramer, 1975

3. Tratamiento y grupos seleccionados

• Los tratamientos no pueden especificarse cía- Bozeman y Massey, 1982 
ramente
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Cuadro 3.1 (continuación)

Naturaleza de la limitación Fuentes

• Los efectos indirectos y no intencionales son 
algunas veces más significativos que los di
rectos

Bozeman y Massey, 1982

• Las acciones tienen consecuencias en perso
nas que no están directamente involucradas

Frohoc, 1979

4. El escenario controlado

• Es difícil introducir procedimientos experi
mentales en la investigación experimental

• Incapacidad para considerar efectos de accio
nes “no tomadas”

• Las comparaciones “antes y después” son de
ficientes o no factibles

• Las dimensiones temporales de los compo
nentes no necesariamente corren de manera 
paralela

• Es difícil precisar que un factor dado afecta 
los productos

• La selección de un sitio ignora otros progra
mas para los mismos grupos

5. Aplicación del tratamiento del programa

• Una serie de problemas con los datos dificulta 
la aplicación y comparación del escenario 
(bases de datos débiles, limitaciones de las 
fuentes nacionales frente a las locales, infor
mación recogida por alguien más para pro
pósitos diferentes)

Cook y Scioli, 1975

Cook et al., 1980

Alterman et al., 1984; 
Greer y Greer, 1982

Issaev et al., 1982

Greer y Greer, 1982

Sorg, 1981;
Greer y Greer, 1982

Johnson y Pierce, 1975; 
Rosenthal, 1984; 
Greer y Greer, 1982

• Los resultados del experimento podrían no 
ser válidos para otras situaciones

Cook y Scioli, 1975; 
Rosenthal, 1984

6. Determinación de los impactos totales y del logro de los objetivos

• Difícil evaluar los impactos totales Cook y Scioli, 1975
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Cuadro 3.1 {conclusión)
Naturaleza de la limitación Fuentes
• Difícil arribar a conclusiones definitivas: al

gunos propósitos de algunos grupos se alcan
zan mientras que otros se ven adversamente 
o no del todo afectados

Alterman et al., 1984

7. Aspectos de costos

• Dificultad para rastrear todos ios costos de 
los gastos

Greer y Greer, 1982

• Muy poca atención en los aspectos distribu- 
cionales

Cook y Scioli, 1975

8. Análisis y presentación de resultados

• Falta de análisis cualitativo
• La investigación experimental se desvincula 

de la política y de la toma de decisiones
• Separación poco clara de los hallazgos de la 

investigación y las conclusiones y/o recomen
daciones normativas

• Dificultad para comprender los resultados

Issaev et al., 1982
Maclennan, 1981;
Massey y Meegan, 1985
Maclennan, 1981;
Massey y Meegan, 1985

Jones, 1983

Evaluación cualitativa y de procesos

Como una respuesta a los problemas anteriores, existe un fuerte 
llamado para ir más allá de la mera persecución de objetivos cuan
do se está evaluando el impacto de los programas (Jones, 1983; 
Alterman et al., 1984). No hacerlo puede ser injusto para el pro
grama que se evalúa (Rosenthal, 1984). Este cambio en la inves
tigación evaluativa se conoce como metodología cualitativa y/o 
enfoque de evaluación de procesos (Morehouse, 1972; Fisher, 
1980; Sharp, 1981). Ésta destaca el mundo complejo de cómo 
se formulan las políticas (Nagel, 1980) y ponen en operación en 
el campo, a efecto de entender cómo se generan los productos 
(Goldenberg, 1983).

La evaluación cualitativa se preocupa más de los procesos
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Figura 3.1

El enfoque experimental en la evaluación de programas

Fuente: basada en Morehouse, 1972; Cook et al., 1980; Scioli, 1980, y 
Sharp, 1981.



68 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

envolventes que ocurren naturalmente que de las estrategias ma- 
nipulativas, contrastando con la situación del control estándar 
de los diseños de evaluación experimentaL Debido a estas carac
terísticas se considera que la evaluación de procesos es una alter
nativa al enfoque “científico” (Alterman et al., 1984). Al mar
gen de la metodología empleada quizás sea factible aplicar un 
enfoque combinado; el punto es que todavía es necesario esti
mar los efectos de las acciones no tomadas para entender mejor 
las implicaciones de las que se emprendieron.

Evaluación de política regional

La evaluación de la política regional ha sido ampliamente inves
tigada; por ello esta sección se centra solamente en los aspectos 
básicos. Las metodologías para dicha evaluación se dividen co
múnmente en indirectas, parciales y comprensivas (Diamond y 
Spence, 1983). De particular relevancia es la distinción entre la 
segunda y la tercera: una metodología parcial subraya el efecto 
específico de una política sobre propósitos ya acordados, pero 
sin intentar considerar todo el rango de costos y beneficios que 
implica una evaluación comprensiva. La evaluación de la políti
ca regional usualmente se ha centrado en el movimiento de em
presas a regiones prioritarias y en el impacto de esas empresas 
en la economía regional. Estos dos aspectos se consideran a con
tinuación.

El movimiento de empresas a regiones prioritarias

Moore y Rhodes (1976) definen un movimiento como la apertu
ra en una nueva localización de un establecimiento manufactu
rero cuyo origen está en otra parte (p. 17). Para evaluar este mo
vimiento se han considerado dos enfoques principalmente: el 
microanálisis del comportamiento de las empresas, que acude a 
técnicas de encuestas, y el macroanálisis, que usa información 
agregada (Diamond y Spence, 1984). El componente más analí
tico de este último es el análisis de multirregresión que considera
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la influencia de los instrumentos de política regional y de otras 
variables como factores mayores en el movimiento de las em
presas.

Sin embargo, el uso de esta técnica no está exenta de proble
mas. La relación estadística que se implica, por ejemplo, no ne
cesariamente refleja causalidad, precisamente por la existencia 
simultánea de direcciones reversivas de patrones de impacto es
pacial (Nijkamp y Van Pelt, 1983). Otras críticas se han dirigido 
hacia la técnica estadística misma (Folmer, 1980) que no es ca
paz de tomar en cuenta que los instrumentos de política regio
nal, cada uno de los cuales puede tener más de una función, se 
encuentran superpuestos. Finalmente, se tienen problemas con 
las aplicaciones prácticas. No obstante, el valor de este análisis 
de multirregresión radica en la cuantificación que proporciona, 
al explicar el movimiento de las empresas.

Las limitaciones de los estudios micro están bien documen
tadas; el uso de cuestionarios es el enfoque preferido, si bien pre
senta varias dificultades, como elevada subjetividad, inconsisten
cia en las respuestas, insuficiente información de preguntas 
abiertas-cerradas. Además, parece existir la tendencia a que los 
empresarios subestimen las cifras (Lavell, 1971; Mattheus, 1977), 
dada su suspicacia por el manejo gubernamental de la informa
ción. Su valor reside, sin embargo, en que pueden estar más cer
ca de una situación real. El informe del CEC (1985) sobre fábri
cas especulativas en el Reino Unido usó ambas técnicas con 
relativamente buenos resultados. El informe concluye que preci
samente 12% de todo el empleo en estas fábricas no se habría 
creado sin los parques industriales (11.4% usando una técnica 
estadística, contra 12.3% empleando una encuesta).

Los factores localizacionales merecen un comentario debido 
a la gran atención que han recibido en esta discusión. Aun cuan
do el factor de los costos regionales en general y el de la infraes
tructura en particular influyen en el capital, son insuficientes para 
explicar el movimiento empresarial (Lloyd y Shut, 1985).

Los factores localizacionales pueden ser importantes en al
gunos casos, pero irrelevantes en otros. Ellos mismos no pueden 
ser la explicación. Son los procesos y no los factores los que la 
proporcionan. Pueden ser importantes si se consideran en el con
texto más amplio del proceso de producción.
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Análisis del impacto sobre la economía regional

Al comentar la metodología de Moore y Rhodes (1976), Dessant 
y Smart (1977) consideraron que el número agregado de empleos 
no era un indicador suficiente para medir la eficacia de la políti
ca regional, aun sin considerar la insatisfacción en estos em
pleos como el efecto de la política. Para ellos, los beneficios 
en una región se verían reducidos considerablemente si tales em
pleos se asignan a la gente, lugares e industrias equivocados. En 
este contexto, la preocupación no es solamente por el movimiento 
de empresas sino también por los aspectos cualitativos de la ge
neración de empleos.

No todas las inversiones permiten que los residentes aprove
chen las nuevas oportunidades; los cambios específicos en las ac
tividades económicas requieren una fuerza de trabajo que tam
bién tenga habilidades específicas, ninguna de las cuales puede 
encontrarse disponible localmente (Menchik, 1980). O, lo que es 
peor, puede darse el caso de que empresas que lleguen a la loca
lidad afecten adversamente la estructura regional de producción 
existente (Lloyd y Schut, 1985). En cualquier caso, no se satisfa
cen las aspiraciones sociales de los desempleados porque la con
tribución real es indirecta para ellos y directa para los trabaja
dores más calificados (Slowe, 1981). Silvers (1970) muestra 
claramente que el ingreso asignado a aquellos con mayor capa
cidad económica tiene menores efectos multiplicadores. El as
pecto distribucional délas políticas de inversión tiene que consi
derarse en las metodologías del análisis del impacto (Gwillian, 
1970; Carnermark, 1979).

Para Mackay (1979) las cuestiones más interesantes y difíci
les son las que se relacionan con el efecto de la política regional 
en el tiempo. De esta manera, el empleo temporal como resulta
do de la política regional, que desaparece en un periodo corto 
de tiempo, no es una respuesta clara al declive estructural. Las 
ventajas o desventajas relativas de las regiones y su influencia 
en el movimiento de empleos y personas no son estáticas (Men
chik, 1980). El efecto total de un instrumento de política, por 
lo tanto, es consistente en todos los efectos sobre la economía 
regional en todos los periodos (Folmer, 1980). Para Massey 
(1979a, b), el problema es todavía más complicado debido a que 
la economía de un área dada refleja en cualquier tiempo la com-
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binación de complejas sucesiones de papeles en el contexto más 
amplio de la división nacional e internacional del trabajo. Como 
se ha demostrado, se puede concluir que el simple movimiento 
de empresas a áreas prioritarias no trae per se incrementos en 
el bienestar de aquellos que supuestamente se benefician de esos 
movimientos. Esto lleva al viejo debate de que el desarrollo en 
una región no necesariamente significa el desarrollo de una re
gión (Massey y Meegan, 1985).

Hasta esta parte del capítulo se ha dicho muy poco acerca 
de las técnicas utilizadas en el análisis del impacto regional. Las 
metodologías varían desde el simple uso de multiplicadores in
dustriales regionales hasta complejos modelos de sistemas mul- 
tirregionales. En relación con el uso de multiplicadores regiona
les, es útil entender la distinción entre los efectos directos, 
indirectos y los inducidos. Las regiones pueden verse afectadas 
de maneras diferentes, dependiendo de si su empleo es directa 
o indirectamente inducido (Bolton, 1980). Un punto que vale la 
pena resaltar es que si las fugas por importaciones son altas, el 
ingreso regional adicional generado en la segunda y subsecuen
tes vueltas será pequeño. Los tres métodos comúnmente usados 
(insumo-producto, base económica y keynesiano) proporcionan 
estimaciones diferentes aun para regiones pequeñas. Un detalla
do multiplicador de insumo-producto proporciona una imagen 
más clara de las probables implicaciones de un programa públi
co sobre la economía regional en términos del producto, del in
greso, o del empleo (Pasqyuale y Polenske, 1980); sin embargo, 
cuando las ventajas de ahorrarse costos justifican una pérdida 
relativa de precisión, el uso de modelos keynesianos y de base 
económica es más deseable.

Todavía se debate mucho sobre el uso de modelos de insu
mo-producto en el análisis del impacto de la planeación regional 
(Bulmer-Thomas, 1982; Mandeville, 1983). A pesar de la cerca
na y gran atención (Tiebout, 1957) que les han dedicado los cien
tíficos regionales, han tenido muy pocas aplicaciones empíricas 
al nivel interregional (Harwick, 1971). Sus principales limitacio
nes son: considerables costos y esfuerzos involucrados en su cons
trucción (Czamanski, 1969); uso de datos obsoletos (Nijkamp y 
Rietveld, 1984; Rose, 1984); inhabilidad para capturar los efec
tos retroalimentadores y la mezcla de una estructura industrial 
(Greytack, 1972; Shaffer, 1980), y una elevada insatisfacción con
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la adaptación de matrices nacionales mediante métodos sin en
cuestas (Czamanski, 1969; Hewings, 1971; Stevens y Crainier, 
1980; Burford y Katz, 1981).

Debido a esta última limitación del uso de matrices naciona
les, en particular, se ha discutido sobre el gran uso de los méto
dos de encuestas para generar matrices regionales de insumo- 
producto. Es interesante observar el cuadro 3.2 porque el méto
do propuesto para resolver el dilema encuesta/no encuesta coin
cide con las conclusiones de quienes proponen un marco multi- 
rregional para analizar el impacto de las políticas: descomponer 
los principales componentes del sistema en investigación en par
tes manejables a efecto de tener una mejor idea de sus principa
les relaciones.

Evaluación de parques industriales

Una revisión de la literatura indica que hay muy pocos estudios 
que evalúen propiamente a los parques industriales. Esto es váli
do tanto en los países avanzados como en los menos industriali
zados. El papel de la tierra y de los edificios para instalaciones 
(de uso industrial) en el desarrollo económico ha permanecido 
prácticamente ignorado (Fothergill et al., 1987). En la mayoría 
de los estudios se ha usado un enfoque micro de evaluación de 
política (Castree, 1966; Bale, 1972; Pollina, 1974; Mattheus, 1979). 
Quizás sea en el Reino Unido donde se han hecho los esfuerzos 
más serios para evaluar los resultados de los parques industria
les. En su estudio de fábricas especulativas, y después de revisar 
la literatura sobre análisis de impactos, Slowe (1981) favoreció 
el uso de una matriz de insumo-producto junto con un cuestio
nario. Aunque sus resultados sólo son válidos a nivel intrarre- 
gional, cuando la localización ya está dada, el estudio demostró 
que la contribución de los parques a la creación de empleo es ex
tremadamente limitada. En cualquier caso, su trabajo estuvo li
mitado por las pocas matrices disponibles en escala regional.

Willis (1983; 1985) considera tres métodos parciales para es
timar el impacto de los programas fabriles en el empleo local. 
El primero estudia la estructura del empleo de una empresa an-



METODOLOGIAS DE EVALUACIÓN 73

Cuadro 3.2
Métodos regionales de insumo-producto: el enfoque 
no encuesta/encuesta

Argumentos Alternativas Fuentes
Contra los métodos de no encuesta
• Lejos de ser confia

bles, todavía consu
men demasiado tiem
po y los resultados no 
son generalizables

• Encuesta para obte
ner multiplicadores de 
las empresas mismas

• Encuesta de campo 
para las industrias re
gionales predomi
nantes

• Encuesta de campo 
para las industrias re
gionales predominan
tes en conjunción con 
una matriz nacional

• Adaptación barata de 
una matriz nacional, 
con un mínimo abso
luto de trabajo de en
cuesta

• Matriz nacional, ba
rata, con estudios mi
cro para complemen
tar la situación macro

Round, 1972; 
Budford y Katz, 1981

Czamanski, 1969

Hewings, 1971; 1983

Stevens y Crainier,
1980

Mandeville, 1983

Contra los métodos de encuesta
• Extremadamente cos

tosos en términos de 
tiempo y dinero

• Encontrar sectores o 
bloques en los cuales 
sea posible usar los 
métodos de no en
cuesta

Bulmer-Thomas, 1982

Alternativa al dilema 
(especialmente para na
ciones en desarrollo)

• Énfasis en las relacio
nes clave de un siste
ma y análisis de los 
principales elementos

Chatterjee y Nij- 
kamp, 1983; Lacksh- 
man, 1984
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tes y después de establecerse en un parque industrial. Las dife
rencias, si las hay, se deben, en teoría, al programa; sin embar
go, en la práctica este enfoque ignora el empleo que habría 
ocurrido de cualquier modo. El segundo método compara la si
tuación que existiría si las empresas no se hubieran establecido. 
Esta alternativa hipotética es difícil de instrumentar. El tercer mé
todo descansa en los juicios de los propios empresarios sobre las 
alternativas localizacionales que consideraron. Éste fue el enfo
que del CEC (1985) y de Thomas y Drury (1987), quienes inte
rrogaron a los gerentes de las empresas sobre las opciones locali
zacionales que habrían escogido en la ausencia de las fábricas 
especulativas.

Se considera que el informe del CEC, que constituye el tra
bajo empírico más comprensivo sobre los beneficios de los par
ques industriales, hace una importante contribución a la investi
gación evaluativa en tanto que divide la escala del análisis e 
introduce algunos elementos cualitativos al estimar la creación 
del empleo. El estudio se abocó a investigar hasta qué punto los 
empleos creados por el programa gubernamental de fábricas es
peculativas eran adicionales a la economía local y regional. El 
énfasis de este trabajo, sin embargo, es sobre la encuesta y se 
da mucho menos atención a la técnica estadística usada (análisis 
de multirregresión). Hasta donde se conoce, no hay otro trabajo 
que estime el efecto de los parques de una manera analítica y com
prensiva. En la actualidad la evaluación más comprensiva de bie
nes raíces y de desarrollo industrial es el trabajo de Fothergill 
et al. (1987), quienes combinaron los hallazgos de investigacio
nes recientes con estudios empíricos individuales. Aun cuando 
las Naciones Unidas han publicado varios trabajos, en su mayo
ría son descriptivos y se basan en encuestas o informes de varios 
países.

El efecto de sustitución

El efecto de sustitución o de remplazo es de primordial impor
tancia para evaluar los parques industriales —y de hecho cual
quier otra política pública— ya que subraya la cuestión que se 
está abordando: ¿qué habría pasado en la ausencia de la políti
ca? Este efecto se presenta cuando el gasto público desplaza in-



METODOLOGÍAS DE EVALUACIÓN 75

versiones privadas que habrían ocurrido de cualquier manera (Ras- 
mussen, 1980; Glickman 1980). Si ninguna actividad se hubiera 
generado sin el programa, se está hablando de una sustitución 
del cero por ciento, y por tanto el impacto del programa puede 
ser grande. Por la misma razón, un desplazamiento cercano al 
100% implica efectos más pequeños. Hay un amplio rango de 
posibles combinaciones entre estos dos extremos de total y nulo 
desplazamiento.

Por muchas razones el asunto no es simple. Primero, hay 
relativamente pocos estudios sobre el tema. Además, el grado 
de sustitución puede variar entre y dentro de diferentes niveles de 
análisis: ínter e intravariaciones en las escalas de sitio, ciudad, 
región, país e internacional. Tercero, y de manera importante, 
dada la vinculación con el sector privado, los niveles de rempla
zo varían con el ciclo de negocios; en otras palabras, hay menos 
sustitución en las recesiones que en los periodos de crecimiento 
económico. También se ha argumentado que la medición de los 
efectos de sustitución hace difícil determinar el impacto total de 
un programa —incluyendo los impactos distribucionales—, pero 
lo es menos si el interés principal es la distribución espacial del 
impacto (Rasmussen, 1980). Debe aclararse que aun esto último 
requiere la consideración de aspectos que están más allá de una 
simple escala espacial (Jacobs y Roistacher, 1980).

En una sustitución “en el sitio” una empresa individual puede 
remplazar su propia planta o alguna otra que puede o no servir 
el mismo mercado. Los efectos de sustitución intraurbana, a un 
nivel superior de análisis, dependen de la localización y del tipo 
de diferentes mercados, lo que a su vez indica si la actividad rem
plazada tiene efectos fiscales y de empleo diferentes (Fothergill 
y Gudgin, 1985). “La apertura de una nueva fábrica en el lugar 
A no representa una adición discreta a las reservas o existencias 
como tampoco un cierre necesariamente representa una pérdida 
y no más... la apertura de una planta más competitiva en A puede 
sin saberlo, contribuir al cierre de otra planta en B, la que ha 
resultado ser no competitiva. Y el cierre en C puede temporal
mente disminuir la presión competitiva en D” (Sayer y Morgan, 
1985).

La inducción regional de nuevas inversiones privadas mediante 
incentivos financiados nacionalmente representa una reasigna
ción territorial de recursos desde una perspectiva nacional (Shaf-
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fer, 1980). Cada vez que la inversión pública sólo desplaza a la 
privada, como Nijkamp y Rietveld (1984) han mostrado para los 
Países Bajos, los beneficios recibidos en una región no necesa
riamente representan una ganancia neta para el país. Sin embar
go, como se ha señalado, aun en este caso tales incentivos pue
den ser consistentes con los propósitos de alterar la localización 
y/o el nivel de actividad económica privada (Jacobs y Roista- 
cher, 1980).

Sin embargo, en investigaciones recientes se señala que la dis
cusión sobre el desplazamiento del sector privado quizás no se 
ha concebido apropiadamente (Fothergill et al., 1987). Los par
ques industriales públicos no pretenden sustituir la inversión del 
sector público, pero proporcionan acomodo industrial en áreas 
prioritarias en mejores condiciones de lo que haría el sector pri
vado, particularmente en relación con una gran existencia de espa
cio industrial en fábricas especulativas. A las críticas del sector 
privado de que las fábricas permanecen vacías por periodos pro
longados se responde argumentando que es precisamente la facili
dad de proveer una instalación fabril previamente a la necesidad 
empresarial lo que ha ayudado a atraer compañías a los par
ques. Es en el contexto de esta revisión que se seleccionó la me
todología para evaluar la eficacia del programa de parques in
dustriales. Probablemente la palabra final sobre este asunto es 
que cada vez que la sustitución tiene lugar se deben descontar 
sus efectos en el impacto absoluto de las políticas, y todavía es 
necesario calificar los resultados obtenidos mediante cualquier 
procedimiento de descuento.

Estrategia general de la investigación, 
TRABAJO DE CAMPO

El método de investigación adoptado se basó fundamentalmen
te en los propósitos de este trabajo. Así, se intentó encontrar un 
enfoque factible en la práctica y relativamente válido para con
testar las dos cuestiones originadas por la investigación: la con
tribución del programa de parques industriales a la descentrali
zación industrial de las tres áreas metropolitanas más grandes 
de México y al desarrollo económico regional. Se trató, pues, de
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vincular los objetivos de la investigación con el método y los da
tos (Douglas, 1976; Chadwick et al., 1984). También se conside
ra qué métodos individuales son los que proporcionan respues
tas diferentes y relativamente válidas a las cuestiones, pese a que 
todos presentan limitaciones cuando se utilizan por separado 
(Warwick, 1973).

La naturaleza de las cuestiones o los aspectos abordados de
mandaron el uso de un enfoque metodológico combinado que 
partiera del método basado en los objetivos (v.g. se obtiene evi
dencia de si el programa alcanza sus objetivos) hasta la pers
pectiva más comprensiva de análisis de política (que ubica a 
la evidencia empírica en un contexto analítico). Éste enfoque 
comprensivo incluyó diversos aspectos, como efectos no inten
cionales, políticos e institucionales, al igual que como obstácu
los técnicos, todos los cuales tienen implicaciones tanto de corto 
como de largo plazos en la formulación y aplicación de la políti
ca (Rao, 1982), siendo por ello elementos centrales en la investi
gación evaluativa.

La preocupación por el enfoque metodológico plural ya ha
bía sido expuesta hace algunos años por Warwick (1973) —para 
quien los notables avances en las ciencias sociales deberían rela
cionarse con una mezcla de métodos, en particular en el caso de 
la investigación comparada— y más recientemente por Massey 
y Meegan (1985) y por Haquim (1987). Según ellos se necesita 
una representación completa de la situación o del proceso desde 
la perspectiva de todos los agentes involucrados. En vista de ello, 
se condujeron alrededor de cien entrevistas con funcionarios del 
gobierno (a los niveles federal, estatal y local), representantes de 
industriales, líderes sindicales, periodistas y académicos. A pe
sar de las complejidades prácticas asociadas con un enfoque glo
bal, este modelo le permite al investigador relacionar los víncu
los de un segmento particular del problema en investigación con 
el todo. Desde este ángulo, las investigaciones cuantitativa y 
cualitativa no se oponen sino que, por el contrario, se comple
mentan. Por todo ello, tal esquema requiere de una variedad de 
métodos. Los datos que habrán de derivarse de ellos deberán re
lacionarse a su vez con las hipótesis que se abordan (Fothergill 
y Gudgin, 1985).
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Análisis secundario

La investigación de fuentes secundarias fue esencial para selec
cionar y desarrollar la metodología. El análisis secundario fue 
central para identificar y manejar el problema así como para se
ñalar la necesidad y el diseño de métodos de encuestas intensivas 
y extensivas a fin de abordar las dos cuestiones en estudio. El 
análisis de material secundario ayudó a construir un contexto den
tro del cual complementar y entender los hallazgos del trabajo 
empírico. De hecho, el capítulo de análisis de política integra in
formación de varias fuentes —desde documentos oficiales hasta 
periódicos— para enmarcar las conclusiones, a las que no se ha
bría logrado llegar con una sola fuente. Otro producto de este 
análisis es que en México, como en otros contextos (Chadwick 
et al., 1984; Stewart, 1984), no siempre se aprovecha la infor
mación disponible.

El asunto de la descentralización industrial (investigación 
extensiva)
El principal objetivo de la investigación es saber cómo contribuyen 
los parques industriales a la descentralización industrial de las 
tres áreas metropolitanas más grandes de México. Central a este 
aspecto fue la siguiente cuestión: ¿de dónde provienen las em
presas establecidas en los parques?, o, en otras palabras, ¿cuáles 
o cuántas empresas de cada parque industrial son de la Ciudad 
de México, Guadalajara o Monterrey? Para contestar realmente 
esta interrogante fue necesario conocer el origen de todas las com
pañías asociadas con el programa nacional de parques industriales 
(o sea las ya establecidas, las que están construyendo sus instala
ciones y las que tienen programado edificarlas).

Se necesitó información primaria para responder la pregun
ta. Primero, como se mencionó en el capítulo 1, las investigacio
nes previas sobre la descentralización en México no habían abor
dado este aspecto, a pesar de que el programa de parques ha sido 
la insignia del país para inducir la descentralización industrial. 
Segundo, las dependencias del gobierno federal directa o indi
rectamente relacionadas con el programa ni siquiera habían con
siderado la recolección de datos sobre el origen de las empresas. 
Es el caso del Fidein mismo, Nafin y la Sedue. Tercero, el mate-
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rial extremadamente limitado disponible es de naturaleza frag
mentaria y por tanto no contesta satisfactoriamente la pregunta 
en cuestión. La mayor parte de este material procede de unos po
cos gobiernos estatales o fideicomisos individuales y consecuen
temente se refiere a parques industriales específicos. Aun cuan
do el Fidein había publicado detalladas estadísticas nacionales 
sobre empleo, inversión, área, etc., desafortunadamente no se 
puso atención a la variable “origen”, y ello todavía al margen 
de la confiabilidad de la información presentada (ver Fidein, 
1986). La inclusión de esta variable es crucial para cualquier eva
luación de las actividades del fideicomiso, dada la preocupación 
oficial por la descentralización industrial.

La revisión de la literatura sobre este tema en México, auna
da al trabajo preparatorio realizado en Londres y el trabajo adi
cional efectuado en México, confirmaron la necesidad de levan
tar una encuesta nacional si es que la primera gran cuestión de 
esta investigación se iba a contestar. Ya que se carecía de mate
rial publicado, la primera preocupación fue buscar los datos re
queridos para la investigación. Se solicitaron a quienes, en opi
nión del autor, deberían tenerlos o conocerlos: los gerentes de los 
parques industriales. Tal información se pidió en abril de 1985, 
y, en orden de prioridad, incluyó estas ocho variables:

—nombre de la empresa
—origen espacial (Ciudad de México, local, extranjero, etc.) 
—empleo (número de empleos)
—año de establecimiento en el parque (para las empresas ya 

establecidas), o
—año de inicio de construcción (para empresas con instala

ciones en construcción), o
—año de adquisición de la (ierra (para empresas con instala

ciones en construcción programada)
—área
—estatus organizacional (independientes o subsidiarias) 
—sector industrial.

Para sorpresa del autor, hubo una gran respuesta. Ello fue 
particularmente notable a la luz de la tradicional falta de coope
ración de los funcionarios mexicanos con investigadores indivi
duales (y aun con otros funcionarios), y dada la circunstancia
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de que el autor estaba tan lejos. Aun cuando el material que se 
envió a Londres fue de gran valor para tener una idea de la na
turaleza de los datos disponibles y en el eventual diseño de la en
cuesta nacional, no fue suficiente para abordar el tema en estu
dio, primordialmente porque no incluía los elementos que más 
se necesitaban para abordar la pregunta de la investigación.

Esta información, gran parte de la cual no se había integra
do antes y que fue diseñada especialmente con base en los reque
rimientos del autor, confirmó lo que ya se había encontrado en 
otros contextos sobre los obstáculos involucrados al investigar 
registros administrativos (Fiedler, 1978; Tagg, 1985; Nasatir, 
1985): no había ninguna información en varios parques; fue di
fícil tener acceso a la disponible; las variables en investigación 
no estaban registradas como se requería ya que diferentes geren
tes clasificaron y registraron información de distintas maneras. 
Se encontró, pues, que había ciertos datos pero que estaban or
ganizados de tal manera que no era posible contestar la pregun
ta en cuestión. No obstante, esta información reveló la naturale
za de los datos disponibles, lo que facilitó la identificación de 
cursos alternativos de acción.

La situación anterior, aunada a los datos específicos reque
ridos para contestar la segunda pregunta de la investigación (que 
se discute con mayor detalle a continuación), evidenció la nece
sidad de realizar un trabajo de campo a efecto de recopilar da
tos más apropiados para abordar el asunto de la descentraliza
ción industrial. El trabajo de campo tuvo dos fases. La primera 
involucró la recopilación y el examen cuidadosos de la informa
ción proveniente de fuentes secundarias públicas y privadas. La 
segunda fase comprendió las visitas personales a prácticamente 
todos los parques industriales del país a fin de obtener los datos 
relevantes sobre la contribución del programa a la descentraliza
ción industrial. Sin estas visitas habría sido imposible atacar la 
primera gran interrogante de la investigación.

Debe destacarse que por alguna razón se contó con la gran 
cooperación de los gerentes de los parques industriales y de otros 
funcionarios de los sectores público y privado, lo que se expresa 
en su entusiasta respuesta a los requerimientos de información. 
Sólo en un caso se dio originalmente poca colaboración, proble
ma que se solucionó gracias al anterior gerente y a la cámara lo
cal de industriales. Tal como ocurrió con la investigación inten-
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siva realizada para contestar la segunda pregunta, esta fase 
subrayó el hecho de que en México, como en otros países (Dou- 
glas, 1976; Whyte, 1984; Wilson, 1985), ganar y mantener bue
nas relaciones personales forman parte importante del quehacer 
investigativo. Por la propia experiencia del autor parece justo sos
tener que los factores personales pueden marcar el éxito o fraca
so de una investigación.

Es lamentable reconocer que los funcionarios públicos y pri
vados tienden a colaborar más con investigadores afiliados a ins
tituciones extranjeras que con los patrocinados por las naciona
les. En el caso del autor, venir de Inglaterra a realizar investigación 
en México constituyó una innegable ventaja. Algunos funciona
rios se sintieron orgullosos de que se haya escogido a sus par
ques y de que la información que proporcionaron se estudiara 
en el extranjero. También creemos que algunas personas estu
vieron genuinamente interesadas en la investigación. Para ellas 
el trabajo llenaba un vacío y valía la pena apoyarlo. Algunos fun
cionarios fueron comprensivos y entusiastas colaboradores. En 
cualquier caso resultó productivo tomar una actitud positiva y 
“adecuada” hacia ellos. A quienes contestaron a los requerimien
tos de información formulados desde Londres se les agradeció. 
Se les solicitó de manera caballerosa, formal, amistosa y hones
ta. Se habló con claridad del trabajo y de lo crítico que resultaba 
obtener la información necesaria.

En muchos casos los datos relacionados con el origen de las 
empresas proporcionados por los gerentes de los parques indus
triales se cotejó con las entrevistas a los representantes de las cá
maras industriales. Hubo una impresionante consistencia entre 
las dos fuentes. Cuando se originaban dudas siempre había al
guien dispuesto a ayudar. En general, la mayoría de las empre
sas fueron locales, así que no fue muy difícil distinguirlas de las 
que venían de fuera. Los directorios telefónicos fueron de gran 
valor tanto para confirmar la consistencia de la información como 
para resolver los pocos casos de duda.

El trabajo de campo proporcionó una idea más clara de las 
implicaciones involucradas en el establecimiento de los parques 
industriales. Se recopiló rico y valioso material publicado e iné
dito. Fue una buena oportunidad para conocer gente y hacer ami
gos. Estas relaciones amistosas a su vez ayudaron a obtener in
formación confidencial y documentos inéditos que de otra manera
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habría resultado imposible conseguir. También se intercambia
ron impresiones con los directa o indirectamente involucrados 
con el programa de parques. Las observaciones ganadas en el tra
bajo de campo no se habrían obtenido de otra manera.

El asunto del desarrollo regional (investigación intensiva)

Los resultados de la fase anterior, aunados al trabajo prepara
torio realizado en Londres, guiaron la selección de los dos casos 
de estudio para estimar el impacto de las empresas descentrali
zadas sobre el desarrollo regional. Como en el caso de la investi
gación extensiva nacional, se puso atención no solamente en las 
empresas ya establecidas en los parques, sino también en aque
llas que se encuentran construyendo y las que tienen programa
do hacerlo. El segundo propósito principal de la tesis fue inves
tigar la contribución del programa de parques industriales al 
desarrollo económico regional. Debe mencionarse de entrada que 
la falta de datos apropiados significó que la identificación de los 
efectos totales del programa sobre la economía local estuvo fue
ra del alcance de este trabajo. En su lugar, el indicador principal 
de esta contribución fue la cantidad y calidad del empleo debido 
al programa de parques industriales. En otras palabras, resulta
ba de interés para la investigación saber cuántos y qué tipo de 
empleos no se habrían creado si los parques industriales no se 
hubieran construido.

El procedimiento para estimar el efecto del programa en el de
sarrollo regional se basó en los conceptos ya discutidos del efecto 
sustitutivo, que se tomaron de la literatura acerca del impacto de 
las políticas federales en áreas urbanas (Glickman, 1980), y que 
para sorpresa del autor también se usaron en el estudio del CEC 
(1985) que evalúa el Programa Británico de Fábricas Especulati
vas. En la investigación se empleó un mecanismo de descuento 
para arribar a las cifras de empleo debidas a los parques indus
triales y que son una adición neta a la economía local. De las 
cifras del empleo bruto se descontaron los empleos que sólo se re
localizaron en los parques industriales, los que se habrían crea
do aun en ausencia de los parques, y los que se pierden como 
resultado del desplazamiento de mercados de empresas locales.

A efecto de estimar el empleo que no generan los parques,
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se interrogó a los empresarios sobre las decisiones localizaciona- 
les alternativas que hubieran tomado si estos desarrollos no se 
hubieran establecido. Sus respuestas se midieron en una escala 
de cero a uno de acuerdo a si nada (0% de sustitución) o todo 
(100% de sustitución) el empleo se habría generado en la ausen
cia de los parques en cuestión. Un análisis de la cambiante es
tructura de mercados, proveedores y competidores permitió cal
cular los empleos locales perdidos en virtud del desplazamiento 
de mercados originado por empresas no locales.

Se han hecho algunas advertencias de que es incorrecto usar 
cuestiones retrospectivas que no tenían suficiente prominencia 
en su tiempo (Tagg, 1985). Por ello se utilizó material externo 
para revisar las respuestas a la pregunta hipotética que se mane
ja. Por otra parte, se buscaron otras maneras de comprobar la 
consistencia de las respuestas a la pregunta contraevaluativa en 
cuestión. Un número no pequeño de empresarios contestó esta 
pregunta al discutir la “historia” de la firma (v.g. “ya teníamos 
un pedazo de tierra al que nos íbamos a mover cuando supimos 
del parque” o “...tendríamos que haber pospuesto nuestros planes 
de expansión”), al estimar la importancia de los factores locali- 
zacionales y de los instrumentos de política regional (incluyendo 
el parque industrial), y con frecuencia al referirse al trabajo de
sarrollado por los gerentes de los parques industriales.

Se usó un análisis cualitativo de la estructura del empleo para 
complementar la imagen del empleo generado. En particular fue 
interesante investigar si las empresas de fuera crean empleo que 
es cualitativamente mejor que el creado por empresas locales.

Además de las cifras del empleo bruto, se consideraron las 
relacionadas con el tipo de empleo, las calificaciones requeridas 
y el entrenamiento proporcionado al grueso de la fuerza de tra
bajo. Fue difícil estimar el impacto total de los parques indus
triales sobre la economía local debido a que en México se carece 
de estudios sobre multiplicadores regionales, además de las otras 
limitaciones ampliamente discutidas en la revisión de las técni
cas usadas en el análisis de impacto regional del programa de par
ques industriales. Se reconoce que este enfoque es limitado. No 
obstante, podría servir como punto de partida en la búsqueda 
de un método más refinado.

Como se mencionó, además de la creación directa de empleos, 
se da cierta atención a otros aspectos del impacto. Se considera
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que los salarios son el componente más importante del gasto lo
cal de las empresas. El ingreso adicional se calcularía únicamen
te por medio de una estimación de multiplicadores regionales. 
Aunque esta medida de ingreso indirecto no se identifica en la 
investigación, probablemente es menor. Se considera que los 
vínculos materiales y de servicios de las empresas no locales son 
pequeños dado que una gran cantidad de las compras que aún 
realizan las empresas nacionales y las instituciones públicas se 
efectúan fuera de las ciudades en cuestión (principalmente en la 
Ciudad de México). La proporción del gasto de las empresas que 
permanece en la región es, pues, pequeña.

Selección de los dos casos de estudio

Una vez definida la técnica para medir el impacto de los parques 
en la economía local, el problema fue definir la escala espacial 
del análisis. La intención central fue tener información bien es
tructurada y relativamente completa sobre un caso específico más 
que sobre resultados generalizables. El propósito de la investi
gación fue obtener conocimientos más que explicaciones y se pensó 
que lo más apropiado era el caso de estudio. Así, los problemas 
y aspectos en investigación dictaron la necesidad de acudir a la 
investigación intensiva, centrada en pocos casos de estudio. El 
problema fue entonces seleccionar estos últimos.

La encuesta se enfocó en dos ciudades localizadas en la par
te central de México: Morelia y Aguascalientes. La razón princi
pal para considerar sólo dos casos de estudio estuvo determina
da por la economía de tiempo y los costos. Habría sido deseable 
estudiar una o más experiencias para contar con más elementos. 
No obstante, se consideró que ante la alternativa de utilizar una 
muestra más amplia, era de mayor importancia analizar de ma
nera más detallada el impacto económico regional de los parques 
industriales. En cualquier caso, se espera que los resultados per
mitan identificar los puntos que más valen la pena estudiar al 
abordar el desarrollo económico regional, aun cuando los hallaz
gos sean sólo aplicables a los contextos mencionados. Las prin
cipales razones que se consideraron en la selección fueron:

a] Ambas ciudades han recibido un número significativo de
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empresas no locales y por ello son un caso válido para estudiar 
el impacto de las empresas descentralizadas en el desarrollo eco
nómico regional.

b] Sus parques industriales datan de años similares (More
lia, 1973; Aguascalientes, 1975), pero su desarrollo es desigual; 
es importante investigar por qué.

c] El tamaño de la población de las dos ciudades en 1985; 
Morelia, 550 000 habitantes; Aguascalientes, 495 000.

d] Su localización en el México central, a donde eventual
mente se orientaría, se argumenta, la descentralización de la Ciu
dad de México. En este sentido, las lecciones obtenidas pueden 
ser valiosas para guiar las respuestas de política pública a las ten
dencias esperadas.

e] Un punto relacionado es su distancia relativa de la Ciu
dad de México, lo que permite estimar cómo perciben los indus
triales de la Ciudad de México localizaciones fuera de su área 
inmediata de expansión natural (Morelia, 303 km; Aguascalien
tes, 420 km).

f] Sus localizaciones relativas con las tres áreas metropolita
nas más grandes de México. Morelia es la única ciudad impor
tante (en línea directa) entre la Ciudad de México y Guadalajara 
(situada a 317 km de ésta). Aguascalientes tiene una localización 
estratégica dentro del triángulo formado por la Ciudad de Méxi
co (420 km), Guadalajara (232 km) y Monterrey (986 km), en 
lo que con frecuencia se conoce como el centro geográfico de 
México.

g] Con excepción del reciente Programa Nacional de Desa
rrollo Urbano 1989-1993 que eliminó a Morelia, estas dos ciuda
des han sido siempre escogidas como “polos” para la descentra
lización industrial/desarrollo regional, y así su estudio es de 
interés a la luz de los propósitos globales de esta investigación.

h] Aun cuando Morelia y Aguascalientes se fundaron en fe
chas cercanas (1541 y 1571, respectivamente), presentan una evo
lución histórica distinta que podría explicar la diferencia en el 
desarrollo de los dos parques industriales.

Finalmente, cada ciudad tiene puntos particulares de interés 
para la investigación. Morelia tiene fama de ser una de las más 
bellas ciudades mexicanas, con una de las calidades de vida más 
agradables. En este sentido, se pensó que era importante investí-
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gar cómo perciben los inversionistas un ambiente placentero para 
trabajar y vivir. Por otra parte, en las últimas dos décadas los 
estados que rodean a la Ciudad de México han registrado una 
intensiva industrialización debido principalmente a su proximi
dad con la capital. La posición geográfica de Michoacán —den
tro de la “tercera onda descentralizadora”— frente a la región 
metropolitana de la Ciudad de México implica que una parte sig
nificativa de una eventual descentralización (a mayor escala) de 
esta metrópoli alcanzaría en general al estado y en particular a 
Morelia. No es sorprendente que el gobierno estatal comenzara 
a planear la provisión de parques industriales en algunas pobla
ciones del oriente de la entidad. Estudiar el impacto de las em
presas de la Ciudad de México que ya operan en Morelia pro
porcionaría lecciones sobre el probable impacto de futuras 
inversiones.

Aguascalientes era un caso natural para investigación. Por 
mucho tiempo se ha señalado a su parque industrial como uno 
de los más exitosos del programa nacional. Se consideró impor
tante investigar por qué. La ciudad experimentó en la última dé
cada el arribo de grandes plantas nacionales e internacionales. 
Algunas se establecieron en el parque, pero las más grandes lo 
hicieron fuera. Esto ha hecho de Aguascalientes un buen candi
dato para estudiar el impacto de un nuevo patrón de industriali
zación regional que combina una estructura industrial existente 
con una no local que es el resultado de una restructuración in
dustrial a nivel mundial.

A la fecha en México los efectos de la inversión transnacio
nal se han estudiado desde un punto de vista macroeconómico, 
pero casi nunca desde una perspectiva regional. Se requiere en
tender o al menos estar consciente de cómo se ubican las regio
nes en la lógica de esta restructuración del capital nacional e in
ternacional. En otras palabras, es necesario comprender las 
características específicas que explican el que una empresa en par
ticular se establezca donde lo hace y no en algún otro lado.

La encuesta

El enfoque utilizado para obtener la información requerida fue 
una encuesta basada en una entrevista semiestructurada condu-
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cida personalmente que incluyó preguntas abiertas y centradas 
en pocos tópicos relevantes a los asuntos investigados y dirigi
das a personas con posiciones directivas. El tipo de trabajo de
mandó el uso de métodos directos de investigación más apropia
dos para el contexto mexicano. Por una parte, la tesis descansó 
en las respuestas empresariales a efecto de abordar la cuestión 
evaluativa; la naturaleza retrospectiva y de comportamiento de 
ésta requirió de una situación de cara a cara. Además, ya se co
nocía que un procedimiento distinto del enfoque directo (como 
un cuestionario postal) habría producido una tasa de respuesta 
muy baja (Chadwick et al., 1984), particularmente cuando la in
vestigación estaba basada tan lejos de Londres. El trabajo de cam
po confirmó las limitaciones asociadas con una encuesta postal: 
varias empresas no se habrían molestado en contestar, algunos 
empresarios lo habrían hecho “sólo por contestar”, y tan rápi
damente como fuera posible, sobre todo tratándose de un cues
tionario extenso.

El siguiente aspecto que había que determinar era el método 
más apropiado a la luz del propósito y las necesidades de la in
vestigación. Se han utilizado tres instrumentos básicos, donde el 
cuestionamiento directo es necesario en trabajo de campo (Krausz 
y Miller, 1974): 1) el cuestionario (los destinatarios llenan las res
puestas), 2) la entrevista programada (las preguntas son contes
tadas por los entrevistados) y 3) la entrevista guiada (lista de as
pectos que deberán cubrirse durante una entrevista). La respuesta 
a las cuestiones abordadas demandó un estudio cualitativo de pre
guntas difíciles y sensitivas sobre procesos sociales en general y 
comportamiento individual en particular. Ello requirió respues
tas abiertas de personas con experiencia directa en los asuntos 
aquí investigados.

Hay limitaciones asociadas con el uso de cuestionarios y en
trevistas, pero hay amplio consenso en que el valor del cuestio
nario para abordar tales asuntos es limitado, a pesar de que su 
potencial para una cuantificación sistemática es mayor y mejor 
su aplicación y generalización (cuadro 3.3). La entrevista es un 
instrumento más apropiado para tratar el tema en estudio en vir
tud de la interacción personal involucrada y la mayor profundi
dad cualitativa que se obtiene al entrevistar a individuos. A pe
sar de las limitaciones de las entrevistas para estudiar las actitudes 
retrospectivas de las personas, ellas son más apropiadas cuando
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Cuadro 3.3

Limitaciones de los cuestionarios y las entrevistas

Limitaciones Fuentes
Cuestionarios

• No son apropiados cuando se va a examinar la in
formación de primera mano sobre comportamien
to y se requerirán preguntas abiertas.

Warwick, 1973; 
Nasatir, 1985; 
Somer, 1986

• La mayoría de la gente está más dispuesta a hablar 
que a escribir.

Chadwick et al.,
1984

• Las personas se expresan mejor hablando que es
cribiendo y así las respuestas a preguntas abiertas 
son incompletas o inconsistentes.

Chadwick et al.,
1984

• Es difícil incluir preguntas sensitivas en un cues
tionario.

Feldman, 1981

• No son tan confiables como pudieran parecer a pri
mera vista, dado que cada respuesta todavía depende 
de la interpretación que le den los encuestados a las 
preguntas.

Feldman, 1981

Entrevistas

• Las actividades retrospectivas de las personas son 
particularmente objeto de distorsión y presentan 
problemas de validez y confiabilidad.

Mostyn, 1985;
Tagg, 1985

• La parcialidad y los errores se encuentran presen
tes tanto en la conducción como en la recepción.

Brown y Canter,
1985

•No siempre se puede contar con un buen entre
vistador.

Krausz y Miller,
1974
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Cuadro 3.3 (conclusión)

Limitaciones Fuentes
• Es difícil combinar disasociación con marcado in

terés en la entrevista, por lo que ésta con frecuen
cia se convierte en una mesa de debates.

Krauz y Miller,
1974

• A menudo involucran a un pequeño número de en
trevistados, dificultándose la representatividad de 
los resultados.

Haquim, 1987

se estudian datos de comportamiento de primera mano. Así, se 
consideró que una entrevista servía mejor los propósitos y las ne
cesidades de los aspectos en investigación.

Sin embargo, aún restaba decidir si la entrevista sería estruc
turada (programada) o no estructurada (guiada), el formato (ce
rrado o abierto) y el orden de las preguntas. Existen argumentos 
a favor y en contra de ambos tipos de entrevista. La primera es 
más apropiada para probar hipótesis específicas y cuantificar con 
rigor y sentido los resultados derivados de los diferentes interlo
cutores (Chadwick et al., 1984). Las entrevistas programadas fa
cilitan el manejo y el análisis de los datos y reducen la probable 
parcialidad encontrada en entrevistas menos estructuradas, así 
como el riesgo de obtener excesivo material irrelevante (Mitchel, 
1973; Somer, 1986). Por otra parte, las entrevistas no estructu
radas proporcionan información más cualitativa y detallada so
bre asuntos complejos, y son útiles en estudios exploratorios o 
para desarrollar investigación más estructurada (Krausz y Miller, 
1974). Existe consenso, sin embargo, en que una entrevista com
pletamente no estructurada, sin dirección, es inapropiada para 
la investigación dado que incrementa enormemente el trabajo 
de análisis. Así, un enfoque semiestructurado es más deseable 
(Whyte, 1984; Brown et al., 1985; Kane, 1985; Tagg, 1985).

Se consideró que no debería haber necesariamente un divor
cio entre una entrevista estructurada orientada más a lo cuanti
tativo y una no estructurada que privilegiara lo cualitativo. En 
algunos casos ambas se necesitan y se complementan. Es el pro-
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blema lo que determina el método y no un procedimiento a prio- 
ri. Las entrevistas pueden ser guiadas y todavía centrarse en gran
des tópicos de interés (Hakim, 1987). Como se arguye (Brown 
et al., 1985, 83), “la investigación sería más eficaz si los proce
dimientos permitieran a los entrevistados expresar sus propios 
puntos de vista sobre los asuntos abordados, en sus propios tér
minos, al tiempo que proporcionan información lo suficiente
mente estructurada para el análisis y el reporte sistemáticos’’. Fue 
por ello que en la investigación se usó un formato semiestructu- 
rado que incluyó preguntas específicas acerca de tópicos de inte
rés previamente determinados.

Muy relacionado con el enfoque estructurado/no estructu
rado estaba el asunto de incluir o no preguntas abiertas o cerra
das. Estos conceptos están tan estrechamente conectados que con 
frecuencia se igualan (v.g. entrevistas estructuradas que usan pre
guntas cerradas mientras que las no estructuradas incluyen ele
mentos abiertos), aun cuando ello no necesariamente debe ser 
el caso (v.g. una entrevista programada compuesta de preguntas 
abiertas). Algunas de las ventajas e inconvenientes de usar cual
quiera de los dos tipos de pregunta pueden inferirse de la discu
sión anterior sobre investigación estructurada y no estructura
da, pero existen elementos más específicos para decidir qué clase 
de preguntas deberían incluirse en una entrevista.

Debe subrayarse que el uso de úna entrevista semiestructu- 
rada demandó la inclusión a priori de preguntas precodificadas 
y abiertas, aun cuando la selección de este procedimiento com
binado otra vez la determinó el propósito de la investigación en 
general y la naturaleza retrospectiva y de comportamiento de la 
pregunta evaluativa contra hechos (qué hubiera pasado en la 
ausencia de la política) en particular. Fue necesario recabar opi
niones de entrevistados acerca de asuntos complejos, pero se pro
curó que dieran las respuestas en sus propios términos y no su
gerir de antemano las respuestas. Esto fue de particular relevancia 
ya que se requería el rango completo de posibles respuestas para 
abordar la cuestión fundamental (¿qué habría hecho usted en la 
ausencia de la ciudad industrial?). Estas respuestas dieron lugar 
a otras preguntas y a subsecuentes respuestas al “por qué” y “de 
qué manera”, hasta que un tópico era más explorado (Krausz 
y Miller, 1974; Chadwick et al., 1984; Nasatir, 1985).

La investigación sobre la materia sugiere que las preguntas
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abiertas son más apropiadas que las cerradas para abordar los 
aspectos indicados arriba, aun cuando las segundas proporcio
nan mayor información de hechos y elevan la eficiencia del aná
lisis de los datos (cuadro 3.4). Sin embargo, como en el caso de 
las entrevistas estructuradas/no estructuradas, podría utilizarse 
un método combinado.

La entrevista empleada en la encuesta tuvo, pues, un forma
to semiestructurado, incluyó preguntas específicas, abiertas y ce
rradas, sobre tópicos de interés predeterminados. Tópicos y pre
guntas —más que categorías— fueron predeterminados (en una 
entrevista guiada). A los entrevistados se les dio libertad y flexi
bilidad para contestar las preguntas fijas y las no anticipadas. 
Por supuesto que después se realizó la extremadamente difícil tarea 
de codificar las respuestas abiertas en categorías para su análi
sis, aun cuando algunas de ellas ya se esperaban e involucraron 
elementos cuantitativos muy directos (como el número de em
pleos y el área de la empresa).

El desarrollo de la entrevista fue ampliamente determinado 
durante el curso de la misma y varió de una empresa a otra. En 
la mayoría de los casos la información requerida se obtuvo con 
una sola entrevista. Con frecuencia fue necesario transcribir de 
notas ilegibles y de abreviaciones confusas. Fue también un 
prerrequisito “hacer la tarea” después de las entrevistas. No hay 
duda de que alguna información se perdió ya que con frecuencia 
se supuso que sería posible recordarla después. Así, una lección 
relevante del trabajo de campo es la importancia de la documen
tación y organización de los datos.

Así pues, como se ha mencionado, se pensó que una entre
vista semiestructurada, utilizando preguntas abiertas y cerradas 
como parte de una entrevista guiada, era apropiada para reco
lectar los datos necesarios para abordar la segunda pregunta fun
damental del trabajo. Pero el orden de los tópicos y preguntas 
todavía tenía que decidirse. Se determinó que el orden de las pre
guntas iría de la mayor a la menor importancia. Hay consenso 
de que en general las preguntas interesantes y relativamente fá
ciles de contestar deberían aparecer al principio. Una vez que se 
ha establecido cierta confianza, asuntos más complejos y sensi
tivos pueden seguir en orden descendente de importancia (Chad- 
wick et al., 1984; Nasatir, 1985; Somer, 1986). Contrariamente 
a lo que propone Kane (1985), las preguntas menos interesantes
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Cuadro 3.4

Limitaciones de las preguntas cerradas y abiertas

Cerradas
Limitaciones por tipo de pregunta Fuentes

• Los procedimientos de jerarquización muy limita
tivos dificultan a los encuestados entender los asun
tos considerados.

Krausz y Miller,
1974

• Dificultad para saber si la serie de preguntas pre
codificadas incluye en efecto la respuesta que el en
trevistado habría escogido en un formato abierto.

Chadwick et al.,
1984

• Resulta riesgoso utilizar preguntas cerradas si no se 
tiene suficiente conocimiento de los aspectos que se 
investigan.

Nasatir, 1985

Abiertas

• Presentan problemas de validez, objetividad, gene
ralización y plausibilidad.

Whyte, 1984;
Tagg, 1985

• Con frecuencia conducen a material que no se pue
de analizar y a resultados difíciles de interpretar y 
reportar.

Kane, 1985; So- 
mer, 1986

• Su codificación es difícil, cara y consume mucho 
tiempo.

Mitchel, 1973;
Brown y Canter,
1985

Alternativa

• Uso de un enfoque combinado. Nasatir, 1985

y de rutina se colocaron al final (cuando la fatiga y las continuas 
interrupciones de terceros son más probables) y no al principio, 
cuando el entrevistador y el entrevistado están “frescos”.
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Para un mejor manejo de la encuesta, la investigación se apo
yó en uno de los principales hallazgos de la revisión de las técni
cas usadas en el análisis de impacto: dividir los componentes ma
yores del sistema investigado en partes manejables para ganar 
más luz de sus principales relaciones. Así, la entrevista se divi
dió en cinco partes: 1) características generales o atributos de las 
empresas; 2) localización industrial y política regional; 3) empleo; 
4) mercados, proveedores y competidores, y 5) actitudes empre
sariales. La flexibilidad de esta división presentó muchas venta
jas prácticas. En ocasiones algunas partes (v.g. 3 y 4) se discutie
ron con algunos miembros del personal, mientras que los asuntos 
de política de esas partes, así como los aspectos más sensitivos 
(como las partes 2 y 5) siempre se trataron con los gerentes y ad
ministradores, lo cual implicó que algunas entrevistas tuvieran 
lugar en las matrices de algunas empresas (principalmente en la 
Ciudad de México).

El estudio piloto

Se realizaron visitas personales preliminares a las áreas de los dos 
casos de estudio y se identificaron varias actividades por hacer. 
Se visitaron las bibliotecas. En esta fase se obtuvieron documentos 
valiosos para la preparación y el desarrollo de las entrevistas. Se 
hizo contacto formal con varios funcionarios del gobierno (a quie
nes ya se les había informado del trabajo de campo desde que 
el autor estaba en Londres y habían ofrecido su apoyo). Tam
bién se estableció contacto con otros informantes calificados, fase 
durante la cual se revisó la prensa local de 1973 a 1986. Ello fue 
muy útil pues se obtuvo información básica sobre las empresas 
que ayudó a elaborar el estudio piloto y a “reconstruir la historia”.

El estudio piloto fue muy valioso para reducir ambigüedad 
y simplificar la entrevista. En esta fase se confirmó que no era 
atinado usar un cuestionario. Las pruebas realizadas hicieron po
sible analizar lo adecuado y comparable de los asuntos y pregun
tas, así como sus vínculos con el problema en investigación. Se 
habían ignorado algunas variables esenciales, como la influen
cia del estilo personal de estimular la descentralización regional. 
Otras variables fueron sustituidas, como algunos factores loca- 
lizacionales que terminaron siendo irrelevantes. El lenguaje se
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modificó, así como algunas palabras, y se clarificaron ciertas pre
guntas, al igual que cuando se discutió el papel de los parques 
industriales y otros factores localizacionales. Se encontró que las 
entrevistas que duran más de una hora son limitadas por la fati
ga y las interrupciones. El estudio piloto confirmó que es posi
ble, aunque difícil, moverse de una respuesta en formato abier
to a una cerrada. Estas pruebas también fueron útiles para darnos 
cuenta de la importancia de contar con la ayuda de altos funcio
narios públicos y privados, pues gracias a ello fue posible esta
blecer contacto y conversar con los dueños o gerentes generales 
de las empresas, que se mostraron dispuestos a cooperar.

Como se mencionó, el orden de las preguntas varió de lo más 
a lo menos importante. El estudio piloto sugirió la ventaja de 
formular preguntas generales e interesantes, que al mismo tiem
po abordasen algunos de los puntos más importantes de otras 
áreas en las que se dividió la segunda pregunta fundamental de 
esta investigación. Interrogar primero sobre el origen o la histo
ria de la empresa es un caso ilustrativo. A los empresarios les 
gusta hablar acerca de cómo empezaron sus compañías, de las 
condiciones que los llevaron a la relocalización y/o establecimiento 
en el parque industrial y, con frecuencia de manera inadvertida, 
de la acción alternativa que hubieran tomado si los parques no 
se hubieran construido. Sin de hecho saberlo, los empresarios es
tuvieron respondiendo preguntas subsecuentes. Una vez estable
cido cierto ambiente de confianza, se pudo formular las pregun
tas más importantes y sensitivas. Esto también fue útil porque 
así los altos ejecutivos no tenían la impresión de estar perdiendo 
su tiempo con preguntas irrelevantes. El estudio piloto también 
reveló la importancia de considerar interrupciones cuando se en
trevista a altos directivos. Ello a su vez reforzó la necesidad de 
asignar prioridades sobre los asuntos y preguntas en discusión; 
de otra manera, la entrevista puede terminar sin haber aborda
do los asuntos centrales.

Muestreo

La investigación estuvo preocupada principalmente por estudiar 
el impacto económico regional de las empresas descentralizadas. 
Se usó una muestra estratificada para garantizar que la mayoría 
de las empresas no locales estuvieran representadas en la mués-
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tra (cuadro 3.5). Por otra parte, la encuesta consideró un núme
ro limitado de empresas locales. Ello se hizo principalmente dada 
la ausencia de investigaciones sobre parques industriales en 
general, aun cuando no se tenía la intención de contar con una 
muestra representativa de empresas de la localidad. De cualquier 
modo, el análisis de esta pequeña muestra proporcionó un mar
co de referencia que permitió comparar los resultados de las em
presas no locales. Por otra parte, los datos de esta muestra no

Cuadro 3.5

Morelia y Aguascalientes: muestra de las empresas entrevistadas

Empresas

Morelia Aguascalientes
Empresas 
en parque 
industrial Entrevistas

Empresas 
en parque 
industrial Entrevistas

a] Por etapa de desarrollo

No locales
Establecidas 10 8 23 19
Por establecerse 17 12 7 6
Total 27 20 30 25

Locales
Establecidas 28 16 89 22
Por establecerse 26 8 63 27
Total 54 24 152 49

b] Por tipo de movimiento

No locales
Nuevas 9 7 23 18
Relocalizaciones/expansiones 18 13 7 7
Total 27 20 30 25

Locales
Nuevas 19 8 60 22
Relocalizaciones/expansiones 35 16 92 27
Total 54 24 152 49

Fuente: trabajo de campo.
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representativa se complementaron con información secundaria 
—derivada de y aplicada al caso de México—, la mayor parte 
de la cual señala la limitada contribución de las empresas locales 
al desarrollo económico regional desde el punto de vista de una 
estrategia de parques industriales.

Obtención, desarrollo y terminación de la entrevista

Uno de los mayores temores fue que los empresarios no coope
raran con un investigador individual cuando sus propias organi
zaciones y el mismo gobierno tienen problemas para recolectar 
datos de las unidades industriales. En México muchas empresas 
evitan y evaden las regulaciones gubernamentales relacionadas 
con impuestos sobre el ingreso, aranceles, empleo y otras. Por 
ello presentan una fuerte resistencia a dar información sobre sus 
operaciones económicas, en particular de los aspectos más sen
sitivos. Esta dificultad fue ampliamente superada gracias a la coo
peración de personas clave, quienes virtualmente garantizaron 
que el autor pudiera entrevistar a todos los miembros del sector 
público y privado que se consideró necesario. La encuesta se di
rigió a los personalmente involucrados en el proceso de toma de 
decisiones de las empresas. Ello hizo necesario entrevistar indi
viduos en las oficinas matrices de la Ciudad de México.

La ayuda de terceros para lograr las entrevistas fue muy útil 
en Aguascalientes y menos importante en Morelia. En el primer 
caso simplemente se proporcionó una lista de empresarios y fun
cionarios de gobierno con quienes se deseaba platicar. El per
sonal de la ciudad industrial obtuvo todas las citas a nombre del 
autor, diciendo que “un amigo” estaba realizando una investi
gación sobre la ciudad. Esto facilitó el acceso a empresas impor
tantes como Nissan, General Motors, Texas Instruments y otras. 
La gerencia también proporcionó otras clases de apoyo: canales 
de comunicación con funcionarios públicos y privados; espacio de 
oficinas con asistencia secretarial y ayuda con hospedaje. Otras 
entrevistas se concretaron por intermedio del presidente de la cá
mara local de industriales quien también proporcionó libre ac
ceso a documentación publicada e inédita. Contrariamente a lo 
que ocurrió en Morelia, sólo una minoría de las entrevistas se 
concertaron por iniciativa del autor.

De cualquier manera el asunto es que hubo una muy buena
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respuesta de la comunidad empresarial en los dos casos de estu
dio, por lo que los temores de falta de cooperación fueron 
totalmente injustificados. A los empresarios se les informó 
de la investigación y de la crítica importancia de su ayuda, 
particularmente en el caso de las empresas descentralizadas, dado 
el interés del trabajo en ellas. Las sustituciones no eran posibles 
en este caso; tendrían que ser ellas. Es interesante mencionar que 
algunos industriales se sintieron complacidos de que alguien en 
Inglaterra analizara información de sus empresas. Por otra par
te, personas del medio académico proporcionaron valiosas críti
cas y material útil sobre el contexto en que opera el programa. 
Todavía se duda de que tanta información de todos estos círcu
los se hubiera obtenido sin los contactos personales. Y esto lleva 
al asunto del involucramiento personal en la investigación de tra
bajo de campo.

Tal involucramiento y las relaciones sociales fueron funda
mentales para realizar la investigación. Esto pudiera entrar en 
conflicto con aquellos enfoques puros que condicionan el traba
jo de campo y la acción social, pero fue pragmáticamente esen
cial en el contexto mexicano, donde “unas cuantas bebidas” con 
frecuencia valen más que las credenciales oficiales. De hecho, mu
chas entrevistas tuvieron lugar en ambientes informales, y a me
nudo en comidas y desayunos. Se ha argumentado que demasia
do contacto social puede comprometer la independencia del 
investigador, pero éste no parece ser el caso de la presente inves
tigación (no al menos conscientemente). Al contrario, el involu
cramiento personal probó ser de gran ayuda para entrevistar a 
personas que de otra manera no hubieran estado disponibles, así 
como para obtener documentación que apoyó el análisis de los 
hallazgos empíricos, siendo particularmente valiosos los contac
tos con poderosas personas clave. En lo que concierne a las en
trevistas mismas, se encontró que las primeras impresiones son 
importantes, y que es necesaria una breve pero paciente descrip
ción del contenido y duración de la entrevista. Al final, se debe 
agradecer la ayuda proporcionada.

Registro de la entrevista

De acuerdo con las circunstancias se tomaron notas durante y des
pués de las entrevistas. Se encontró que el uso de una grabadora
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es inapropiado porque parece demasiado formal y origina la sus
picacia de los entrevistados. Estos últimos temían que la infor
mación proporcionada pudiera utilizarse en su contra, a pesar 
de que se les aseguró que se manejaría de modo confidencial. Aun 
cuando en mucha menos proporción, tomar notas durante una 
entrevista también ocasionó una respuesta negativa. Así, se les 
hizo saber a los entrevistados que sólo se tomarían notas de aque
llos aspectos difíciles de recordar por tratarse de cifras. Es aquí 
cuando la parte estructurada de la encuesta pagó dividendos. Sin 
embargo, se pensó que no era muy buena idea estar ocupado to
mando notas, sino poner completa atención a las respuestas para 
establecer un flujo apropiado de comunicación. Como lo cita Kane 
(1985, 76), “la gente no le facilitará su trabajo pronunciándole 
las categorías”.

Este enfoque hizo necesario reconstruir de memoria parte de 
la entrevista, con todos los riesgos que ello involucra. También 
hubo la necesidad de “hacer nuestra tarea” consistente y siste
máticamente a efecto de manejar transcripciones ilegibles y ha
cer más precisas las inferencias e interpretaciones. Sin embargo, 
las preocupaciones externadas por otros (Whyte, 1984; Kane, 
1985) fueron confirmadas por la investigación: no siempre es po
sible recordar y con frecuencia muy poco viene a la memoria.

Evaluación de procesos y conclusiones

La revisión de las metodologías de evaluación indicó severas li
mitaciones en los enfoques experimentales; éstas hacen difícil de
terminar si un programa tiene éxito o fracasa. También se en
contró, como una respuesta a estas limitaciones, un creciente 
llamado para usar la metodología de “evaluación de procesos”, 
que enfatiza el complejo mundo de cómo se formulan y aplican 
las políticas a efecto de entender los resultados generados. Ade
más de usar la investigación cualitativa para complementar da
tos cuantitativos, el contexto mexicano, donde no existe investi
gación sobre el tema objeto de análisis, y con base en la revisión 
de las políticas de desarrollo regional del país, confirmó la nece
sidad de contar con diferentes versiones de la misma historia.
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Por esta última razón se condujeron alrededor de cien entre
vistas con funcionarios públicos (a los niveles federal, estatal y 
local), representantes de industriales, líderes sindicales y acadé
micos, quienes externaron sus puntos de vista sobre el programa 
de parques industriales. Es indudable que estas entrevistas arro
jaron luz para entender la política local y el contexto institucio
nal en el que se encuentra inmerso el programa. Como lo demos
trara Whyte (1984) en otros países en vías de desarrollo, la 
experiencia mexicana confirmó que diferentes actores colorean 
sus puntos de vista de manera diferente y que individuos de un 
mismo sector sostienen posturas distintas sobre los mismos 
sucesos.

Sin embargo, no hay garantía de que se logre una absoluta 
posición al conjuntar diferentes puntos de vista. Parece, no obs
tante, que el análisis de estos puntos —que con frecuencia se co
nocen como “metodología naturalista”— (House, 1980, 39), 
aunado a evidencia documental histórica —como el análisis 
de la prensa— pueden ayudar en el proceso de reconstrucción de 
la investigación y a entender su importancia en la actual toma 
de decisiones. “Los datos no se interpretan a sí mismos. Deben 
situarse en algún tipo de contexto analítico” (Warwick, 1973, 195). 
Como arguyen Brown y Canter (1985), las explicaciones dadas 
como fuentes de datos no necesariamente debieran tomarse como 
la única explicación válida de por qué un evento particular ha 
tenido lugar. Tales explicaciones no necesariamente debieran to
marse como vienen, dado que puede haber otras maneras de co
rroborarlas.





4. DESCENTRALIZACIÓN INDUSTRIAL 
Y DESARROLLO REGIONAL:

LA CONFLICTIVA RESPUESTA DE POLÍTICA

Este capítulo se centra en la respuesta oficial al problema regio
nal en México, y subraya el conflicto entre esta respuesta y las 
políticas macroeconómicas que de hecho se han puesto en prác
tica. En primer lugar se describen las principales iniciativas de 
descentralización industrial realizadas antes de 1970. Se sostiene 
que en general la planeación en México estuvo más preocupada 
por los agregados de la economía nacional que por el desarrollo 
regional. En este marco se discuten las principales iniciativas ins
trumentadas después de 1970 para inducir la descentralización 
industrial y el desarrollo regional. Se mostrará que las intencio
nes explícitas de política no son consistentes con las políticas que 
se pusieron en práctica. Esencialmente, la planeación del desa
rrollo regional (el programa de parques industriales es un buen 
ejemplo), estuvo siempre subordinada a la planeación macro- 
económica.

Políticas de desarrollo regional 
ANTERIORES A 1970

El periodo 1940-1970 se caracterizó por altas tasas de crecimien
to económico, pero también por la generación y/o acentuación 
de efectos sociales adversos, ampliamente ignorados (Cordera y 
Tello, 1986). La industrialización se concibió como un medio para 
modernizar el país, mejorar las condiciones de vida de las masas 
y formar y fortalecer la independencia económica de la nación.

[101]
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Se suponía, implícita y explícitamente, que era prerrequisito acu
mular primero la riqueza para redistribuirla después: habría tiem
po más tarde para que este excedente social fuera compartido 
por la mayoría de la población.

Hasta 1970 tal estrategia había tenido un gran éxito, al me
nos en términos macroeconómicos. El pib se incrementó a una 
tasa promedio de 6.2% en términos reales en el periodo 1940-1970 
(Guillén, 1984). En particular, durante los sesenta el pib creció 
a una tasa de 7.1%, mientras que la población lo hizo a una de 
3.4% (Martínez del Campo, 1985). La participación de la indus
tria aumentó del 24% en 1935 al 34% en 1970, mientras que la 
de la agricultura disminuyó 10 puntos durante el mismo periodo 
(Tello, 1982). Éstas son el tipo de estadísticas a las que se refirie
ron con admiración los observadores internacionales. Es “el mi
lagro mexicano’’ alcanzado durante el periodo del “desarrollo 
estabilizador”, como se le conocería posteriormene (Carmona 
et al., 1983).

Sin embargo, en 1970 resultaba obvio que la industrializa
ción no respondería a las expectativas puestas sobre ella, princi
palmente en relación con el aumento del bienestar de la mayoría 
de los mexicanos. Los incrementos en el salario real se mantu
vieron muy por debajo de los aumentos de la productividad. La 
caída del ingreso real condujo a una marcada concentración del 
ingreso y a un mayor deterioro en las condiciones de vida de 
la mayoría de la población, precisamente en el periodo de más 
rápido crecimiento econórñico (Bergsman, 1980; Coplamar, 1982). 
Por otra parte, al final de los sesenta el desarrollo estabilizador 
había contribuido a la creación de una base industrial ineficien
te. En palabras de Tello (1982, 28), “... era costosa, desintegra
da, incapaz de proporcionar suficientes empleos, empleadora de 
tecnología de segunda mano o, simplemente, sin ninguna rela
ción con la dotación de recursos naturales del país”. Así pues, 
México era al final de la década de los sesenta muy diferente del 
país imaginado por los círculos de poder nacionales e interna
cionales. Éste es el contexto en que operaron las políticas de de
sarrollo regional del periodo.

Como se mencionó, la preocupación del gobierno era maxi- 
mizar, vía industrialización, el crecimiento económico agregado. 
El aparato de planeación regional recién formado debería entonces 
ser también consistente con estas necesidades. El papel de la po-
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lítica regional se limitó a los programas de colonización o a la 
explotación de recursos naturales, necesaria para el crecimiento 
económico nacional (enfoque de cuencas hidrológicas). La pla- 
neación urbana, por otra parte, se confinó a los trabajos de ur
banización en varias ciudades de la frontera con Estados Unidos 
(Programa Nacional Fronterizo). Casi toda la planeación ante
rior a 1970 se orientó a industrias específicas y se centró en el 
nivel nacional (Unikel, 1982). En consecuencia, los instrumentos 
proteccionistas de política económica utilizados durante el pe
riodo no intentaban alterar los patrones de distribución espacial; 
sin embargo, en muchos casos tuvieron significativas consecuen
cias implícitas de corte territorial que es importante analizar, es
pecíficamente su impacto en la distribución espacial de la indus
tria en el territorio nacional. En conjunto, estos instrumentos 
favorecieron una mayor concentración urbano-industrial. Por úl
timo, el final de los sesenta atestiguó la más alta voluntad políti
ca para lograr la descentralización industrial. Esto último, aun 
cuando no se ha documentado mucho, proporciona un fino en
tendimiento de la evolución de la política regional que se llevó 
a cabo después. Todos estos aspectos se abordan a continuación.

Exención de impuestos para industrias nuevas y necesarias

Después de 1940 hubo una intensa actividad nacional para pro
mover la industrialización por medio, principalmente, de los in
centivos fiscales. No sorprende que el grueso de las exenciones 
de impuestos se orientara a las ciudades más grandes, al no con
tar el esquema con criterios de discriminación regional. Su in
fluencia para atraer industrias a localidades específicas fue in
significante; el estudio de Romero Kolbeck y Urquidi (1952) para 
el Distrito Federal así lo demostró. Indudablemente, estos resul
tados fueron considerados cuando en 1954 se decidió abolir es
tos subsidios en el Distrito Federal. Sin embargo, el vecino Esta
do de México continuó ofreciéndolos hasta mediados de los 
sesenta. Por tanto varias empresas se ubicaron en los municipios 
contiguos de esta entidad, lo cual les permitió no perder las ven
tajas de proximidad a lo que entonces era la Ciudad de México. 
En efecto, esta expansión industrial hacia el Estado de México, 
donde las empresas podían obtener lotes más grandes y más ba-
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ratos —con frecuencia especulando con la tierra—, comenzó a 
tener lugar aun antes de los cincuenta como resultado de las cre
cientes dificultades de las empresas para establecerse y/o expan
dirse (Ortiz Mena et al., 1953). Parece que el esquema ayudó a 
acelerar la formación de la ZMCM.

Ésta también fue la experiencia con la Ley de Industrias Nue
vas y Necesarias, emitida en 1941 como un importante instru
mento de la estrategia de sustitución de importaciones, la que, 
al igual que el esquema anterior, no incluyó ninguna considera
ción sobre el sitio en que deberían localizarse las plantas a fin 
de recibir las exenciones de impuestos. Así pues, la proporción 
más grande de empresas que disfrutaron de estos incentivos se 
encontraba en el Distrito Federal o en el Estado de México.1 A 
pesar de la fuerte oposición, el esquema fue abolido en 1975, una 
medida tomada tardíamente.

Comisiones de cuencas hidrológicas

Estrictamente hablando, las comisiones de cuencas hidrológicas, 
basadas en el bien conocido modelo del Tennessee Valley Au- 
thoriy (TVa), constituyen el principal antecedente de la política 
regional en México (Brennan, 1983). Establecidas en 1943 por 
el presidente Manuel Ávila Camacho (1940-1946) para inducir 
la “marcha al mar’’, estos esquemas fueron los primeros inten
tos explícitos para estimular el desarrollo descentralizado fuera 
de la meseta central. El programa, que se materializó hasta la 
siguiente administración (1946-1952), no pretendía, sin embar
go, atacar directamente la concentración de la industria y de la 
población, sino establecer una nueva frontera agrícola a fin de 
relocalizar la industria y la fuerza laboral del México central ya 
sobresaturado (Friedmann et al., 1981; Unikel. 1982).

Es justo decir que estos proyectos estimularon la agricultura 
y fortalecieron el crecimiento'económico nacional (Barkin y King,

1 De las 752 empresas que gozaron de exenciones durante 1941-1962, el 
64% se localizaba en el Distrito Federal y en el Estado de México, y sólo 16% 
en Nuevo León. Ver Brennan (1983,25) y King (1970, 103-104). Por otra parte,i 
19 y 11 (de 33) entidades no habían recibido una sola exención para 1960 y 1964, 
respectivamente. Ver Lavell (1972, 349).
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1970). Pero su aporte a la descentralización económica, al desa
rrollo económico regional, y a revertir los flujos migratorios es
tuvo muy por debajo de lo esperado (Barkin, 1980). Cada comi
sión trabajó por separado y todas mantuvieron un marcado desdén 
por el desarrollo urbano e industrial. Por ello algunos críticos 
describieron el programa como uno de “planeación regional 
desarticulada” (Hardoy y Satterthwaie, 1981, 131).

La Comisión Hidrológica del Valle de México merece un poco 
más de atención porque su desarrollo histórico ilustra muy bien 
la conflictiva respuesta de política hacia la descentralización y 
el desarrollo regional que caracteriza a la política regional en Mé
xico. Esta comisión, establecida en 1951 en la Secretaría de Re
cursos Hidráulicos (SRH) fue la única con la responsabilidad ex
plícita de formular un plan para disminuir el crecimiento del área 
metropolitana de la Ciudad de México. Era también la única de
pendencia gubernamental que contaba con la representación de 
las entidades federales que conforman el Valle de México.

Es claro para todos aquellos familiarizados con la política 
mexicana que la coordinación de tal número de dependencias re
sultaba una tarea casi imposible.2 El plan de la Comisión ni si
quiera fue aceptado oficialmente por la misma SRH (Unikel, 
1982, 268). Los resultados estuvieron muy lejos de las expectati
vas. En 1972 cambió el papel de la Comisión. De ahí en adelante 
se encargaría de abastecer de agua al área metropolitana de la 
Ciudad de México, independientemente de la lejanía de las fuentes 
de abastecimiento. Una función un tanto diferente de la original.

Fondo de Garantía y Fomento a la Industria Pequeña 
y Mediana (Fogain)

El Fogain fue establecido en 1953 en Nafin, el banco de desarro
llo del país, especialmente para promover la industria pequeña 
y mediana mediante crédito subsidiado. Poco después se intro
dujo el doble propósito de la descentralización industrial y el de
sarrollo regional. La mayoría de sus recursos se concentraron en 
pocos estados y de manera preponderante en la Ciudad de Méxi-

2 De la extensa literatura sobre el tema ver Grindle (1980), Cockcroft 
(1983) y Ward (1986).
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co (Aguilar, 1984). Las implicaciones de este patrón son clara
mente definidas. Por una parte esta situación representó venta
jas adicionales para la capital y otras cuantas ciudades; por otra, 
los recursos sobrantes se distribuyeron en pequeñísimas propor
ciones en el resto del país, con efectos muy leves en las econo
mías periféricas.

Parques y ciudades industriales

Con la construcción de Ciudad Sahagún en 1952, siguiendo el 
modelo de las nuevas ciudades británicas, el gobierno trató por 
primera vez de manera explícita el asunto de la descentralización 
(más que la promoción) industrial. Ciudad Sahagún, localizada 
a 104 km de lo que era entonces la Ciudad de México, se cons
truyó en una zona árida sin recursos naturales y muy poca in
fraestructura. El núcleo se formó con tres grandes plantas pa
raestatales de las industrias siderúrgica y automotriz. La ciudad 
prosperó en los sesenta y setenta gracias al arribo de otras 
plantas de propiedad estatal. Aun cuando se diseñó para una 
población estimada de 60 000 habitantes, 38 años después de 
su función todavía no se ha desarrollado por completo. El 
establecimiento de empresas públicas no fue seguido por la in
versión privada. Y no sólo eso; varias empresas (por razones dic
tadas por la restructuración nacional e internacional de capital, 
aunada a dificultades laborales muy específicas) han originado 
la cancelación o reducción de sus operaciones, haciendo que la 
ciudad parezca un “pueblo fantasma’’ {La Jornada, 11 de julio, 
1986, p. 9).

Durante el periodo 1953-1970 se establecieron 22 parques o 
ciudades industriales. De ellos, 14 fueron inversiones privadas, 
cuatro eran iniciativas del gobierno federal, y cuatro más desarro
llos estatales. Sin embargo, consideraciones de mercado —más 
que de descentralización— fueron la fuerza motriz detrás de su 
localización. No es sorprendente, entonces, que la mayoría de 
los parques se construyeran en, o en los alrededores de la zmcm, 
estimulando aún más su crecimiento. De hecho, tres parques (si
tuados en la misma Ciudad de México) representaron el 95% de 
la superficie total de los 14 desarrollos establecidos durante 
1960-1969 (Garza y Schteingart, 1978).
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El intento radical de finales de los sesenta

La ausencia de controles para la localización de la industria en 
la Ciudad de México se ha mencionado muchas veces por varios 
críticos. Sin embargo, al final de los sesenta se inició el que 
probablemente sea el intento con mayor voluntad política para 
alcanzar la descentralización industrial. Sin embargo, esta si
tuación ha sido, con muy pocas excepciones (Green, 1979), 
escasamente tocada por los estudiosos del desarrollo urbano- 
regional en México. Se considera que las lecciones de este inten
to son de gran relevancia para el análisis de la política de descen
tralización industrial en México.

Al final de los sesenta el creciente tamaño —y los problemas— 
de la Ciudad de México, así como las críticas condiciones de los 
habitantes de las áreas marginadas, llamaron la atención del go
bierno federal. La concentración industrial era motivo de parti
cular inquietud. En casi todas las reuniones y sesiones de traba
jo de los principales funcionarios se señaló la urgencia de que 
el gobierno atendiera estos asuntos. Hubo no obstante puntos 
de vista diferentes —los cuales, persistirían—, fundamentalmente 
por las discrepancias del sector privado: “la localización de em
presas privadas es siempre la óptima porque los lugares seleccio
nados son aquellos donde se obtienen los más altos beneficios 
para los accionistas, con el menor riesgo posible al capital’’ (Mar
tínez del Campo, 1985, 89).

A pesar de esta posición empresarial, el presidente Gustavo 
Díaz Ordaz (1964-1970) decidió atacar el problema directamen
te, en un movimiento sorpresivo para un gobierno con tan poco 
interés por la planeación económica. El 20 de febrero de 1970 
se anunció que “... de ahora en adelante el Gobierno no permi
tirá la localización de ninguna nueva empresa en el Distrito Fe
deral, ni en los estados de Hidalgo, México y Morelos” (Excel
sior, 21 de febrero, 1970, p. 1).

La reacción contra este pronunciamiento fue inmediata (Ex
celsior, 5 de marzo, 1970, p. 1). La Asociación de Industriales 
del Estado de México argumentó que sus programas de expan
sión se encontraban ya muy avanzados y por ende era muy difí
cil detenerlos. Además, y para sorpresa del gobierno federal tan 
acostumbrado a ser obedecido, los gobernadores de los estados 
de Hidalgo y Morelos expresaron abiertamente su desacuerdo con
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las medidas del gobierno federal; la descentralización industrial 
de ninguna manera resolvería los problemas de desempleo. La 
presión sobre la nueva legislación fue tan intensa que el gobier
no federal pronto tuvo que modificar sus objetivos originales hasta 
el sentido de que “... sólo las industrias contaminantes no ob
tendrán permiso para establecerse en el Distrito Federal” (Ex
celsior, 13 de mayo, 1970, p. 1).

Este cambio de política sin duda alguna llevaría un contexto 
diferente. Se trataba ya de una política distinta, con una nueva 
orientación. Por otra parte, se eliminó el control localizacional 
y con ello el propósito de la nueva iniciativa se perdió. Las em
presas ya encontrarían la manera de ser o convertirse en “no con
taminantes”. Y si se vieran impedidos para hacerlo la legislación 
era ineficientemente aplicada; nadie la tomaba con seriedad. No 
había, pues, motivo para preocuparse. Más aún, las industrias 
localizadas en los alrededores del Distrito Federal no se verían 
afectadas. Finalmente, la descentralización ”... solamente incluiría 
la creación de polos de desarrollo, sin que ello implique el cam
bio de industrias establecidas en los polos ya desarrollados, cuyo 
crecimiento no debe ser detenido” (Green, 1979, 91).

Ése fue el marco para el esfuerzo con la más alta voluntad 
política por la descentralización industrial realizado a la fecha. 
Los intereses involucrados fueron demasiado poderosos, igno
rándose además el contexto en el que operaría la política. Al fi
nal, la medida no alcanzó nada de lo que originalmente se intentó.

Resumen
Parecería, de la anterior revisión, que pocas políticas explícitas 
de descentralización se llevaron a cabo durante el periodo y que 
en su mayoría fueron demasiado débiles, descoordinadas y di
recta e indirectamente contrarrestadas por las políticas sectoria
les nacionales. Además, las complejas interrelaciones involu
cradas en el proceso del desarrollo regional no fueron bien 
entendidas; faltaba un sistema integrado de planeación y se con
taba con poca experiencia en la disciplina de planeación misma. 
Sin embargo, para algunos (Unikel, 1981) los argumentos ante
riores tienden a explicar la situación tan sólo en términos de las 
dificultades técnicas, lo que definitivamente no muestra la pelí
cula completa. También se argumenta que no había intenciones
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reales de emprender la descentralización industrial ni de dismi
nuir las desigualdades regionales. La política regional guberna
mental, al estar subordinada a una estrategia nacional de creci
miento económico agregado, de la que es, asimismo, la expresión 
territorial, tenía el propósito real de fortalecer (no de disminuir) 
la concentración urbano-industrial. Para ello, el Estado utilizó 
un instrumento mucho más poderoso, la distribución de la in
versión pública, de una manera profundamente contradictoria 
de los llamados “esquemas descentralizadores”, como se discu
te posteriormente.

En este punto resulta importante clarificar el contenido del 
desarrollo descentralizador de la época. Se trataba de una des
centralización para el crecimiento, ampliamente congruente con 
las políticas económicas nacionales existentes. En este contexto, 
dejando de lado las excepciones, los esquemas de desarrollo re
gional no estaban pensados para inducir una descentralización 
propia en ninguna escala, al menos no en la manera en que se
rían utilizados después de 1970 (descentralización para el desa
rrollo regional). Los resultados, ya referidos, son pues, perfec
tamente entendióles.

Las cuencas hidrológicas —no obstante ser el único enfoque 
importante y sistemático para “desarrollar” regiones fuera de 
la Ciudad de México— no pretendían modificar de manera sig
nificativa ningún patrón de desarrollo regional sino hacerlo más 
funcional con la acumulación de capital a nivel nacional, favo
reciendo claramente a los principales centros del país. Por otra 
parte, los esquemas fiscales y crediticios, así como el incipiente 
programa de parques industriales, hicieron muy poco para des
centralizar; antes bien estimularon todavía más la concentración. 
En el mejor de los casos, representaron algún tipo de subsidio 
para algunas industrias pequeñas y medianas, sin capacidad para 
afectar las decisiones localizacionales de las grandes empresas (al
gunas de las cuales de cualquier modo disfrutaron de la mayor 
parte de los apoyos en cuestión). Parece justo decir que el “pro
blema regional” como tal no existió durante el periodo consi
derado.
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Políticas de desarrollo regional, 1970-1976

El presidente Luis Echeverría (1970-1976) inició en diciembre de 
1970 una nueva estrategia que cuestionaba el supuesto conflicto 
entre crecimiento económico y redistribución del ingreso. Para 
él, con las anteriores estrategias se había tenido gran éxito para 
crear riqueza para unos cuantos, pero habían sido perjudiciales 
para la mayoría de los mexicanos (Navarrete, 1971). En la nue
va estrategia de desarrollo económico se consideró a las desigual
dades no solamente como injustas, sino también como una seria 
limitación para alcanzar un mayor crecimiento económico. El 
“problema regional” fue reconocido explícitamente y por pri
mera vez se le incorporó en la agenda como un elemento básico 
que debía considerarse al formular las políticas nacionales de de
sarrollo económico. Consecuentemente, se introdujeron una gran 
variedad de medidas urbano-regionales junto al marcado interés 
del Estado por establecer las bases institucionales del desarrollo 
regional.

Sin embargo, el anunciado programa de “desarrollo com
partido” se enfrentó a serias dificultades para materializarse. En 
primer lugar, durante los años iniciales del gobierno de Echeve
rría, el sector privado mostró una actitud especulativa hacia la 
inversión. El lenguaje nacionalista y reformista del gobierno cons
tituyó una gran preocupación. La incertidumbre de la iniciativa 
privada se cristalizó en una masiva fuga de capitales y en consu
mo de bienes suntuarios. En segundo lugar, dada la tasa de cre
cimiento de la población, resultaba esencial mantener incremen
tos en el crecimiento económico y en el empleo a un nivel mínimo 
de 3.5% (Tello, 1982). Esta tasa, se tiene que señalar, no era su
ficiente para atacar las desigualdades heredadas por el régimen, 
ni para satisfacer las crecientes demandas de bienestar social.

En este contexto, la necesidad social de una mayor tasa de 
crecimiento económico chocó directamente con la política finan
ciera gubernamental, ya que además de la decreciente inversión 
privada, se dio una fuerte resistencia de los grupos empresaria
les a las reformas fiscales más progresistas. Los conflictos entre 
los sectores público y privado, con todos los intereses involucra
dos, originaron medidas fluctuantes de paro y arranque que de
bilitaron severamente la política económica del gobierno. Dicho
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de otra manera, la que se aplicó durante 1970-1976 fue el resul
tado de todos estos factores contradictorios e inconsistentes. El 
único elemento constante fue la presencia de una estrategia con- 
traccionista —excepto por las políticas expansionistas de 
1972-1973— que alcanzó un estado de emergencia con la deva
luación de 1976. Finalmente, tal enfoque restrictivo de corte mo- 
netarista no era consistente con el llamado a una más justa re
distribución del ingreso, como lo expresara al principio el nuevo 
gobierno.

Prácticamente ningún instrumento de política económica se 
usó contra los intereses fundamentales del sector privado. Con 
ello, el programa económico que se instrumentó durante el pe
riodo no fue muy diferente del ejecutado en las tres décadas an
teriores. De hecho, como se ha argumentado, si la intención era 
alejarse del “desarrollo estabilizador’’, tendría que haberse in
troducido una reorientación radical, y de mucho mayor alcance, 
en las finanzas gubernamentales. Y es precisamente porque es
tos cambios no ocurrieron que la crisis de 1976 (al menos par
cialmente) se originó (Tello, 1982). La política regional en gene
ral y los intentos de descentralización industrial, en particular, 
tendrían varias limitantes desde el comienzo.

Muy al principio del nuevo régimen, por si acaso el gobier
no lo había olvidado, los sentimientos del sector privado eran 
muy claros: “...es imposible descentralizar industrias; sería más 
sencillo y deseable descentralizar la administración pública en su 
lugar” (Excelsior, 14 de agosto, 1971, p. 1). Una descentraliza
ción industrial efectiva tendría que esperar y mientras tanto se 
tomó a los polos de desarrollo —con los parques industriales como 
el principal instrumento— como la salida fácil (Aguilar, 1984). 
Este hecho es importante a efecto de entender el contexto en que 
operaron los diferentes instrumentos de desarrollo regional en 
el periodo. La mayoría de ellos se incluyen en el cuadro 4.1. Éste 
se explica por sí mismo y permite entender las principales carac
terísticas de la política regional que se intentó implantar. Dada 
su relevancia para este trabajo, dos de estos instrumentos reci
ben atención adicional.



Cuadro 4.1

México: instrumentos de política regional, 1970-1976

Instrumentos 
y objetivos Medios Logros Comentarios Fuentes
a] Desarrollo agrícola y rural

1) Comisión nacional de las zonas áridas (1970)

Apoyar a los habi
tantes de zonas no 
irrigadas con baja 
precipitación

Préstamos y subsidios a 
agricultores organiza
dos, así como precios 
atractivos para sus pro
ductos

Muy limitados. Po
cos efectos multipli
cadores

Pequeñas inversiones 
comparadas con los 
grandes recursos desti
nados a áreas de irriga
ción comercial en el NO

Brennan (1983); 
Garza (1986b); 
Palacios (1986)

2) Políticas específicas para el desarrollo de áreas rurales (1970)

Reducir el aislamien
to y estimular el de
sarrollo de grupos 
indígenas en el Cen
tro-Oeste de México

Provisión de infraes
tructura de comunica
ciones, insumos agríco
las y educación

Muy limitados. Po
cos efectos multipli
cadores

Pequeñas inversiones. 
En 1973 se extendió a 
otros grupos y regiones 
de la nación

Brennan (1983);
Palacios (1986)
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3) Plan nacional de nuevos centros de población ejidal (1971)

Redistribuir pobla- Entregar parcelas a cam- Éxito limitado aun Las familias en cuestión Brennan (1983);



ción rural a peque
ños centros de creci
miento rural, redu
cir migración rural 
y expandir el mer
cado nacional

pesinos sin tierra para 
establecer nuevos asen
tamientos en regiones 
costeras

cuando se crearon 36 
nuevos centros, prin
cipalmente en el SE, 
durante 1970-1976. 
Solamente 500 fami
lias fueron rea
grupadas

fueron transferidas del 
Norte y Centro a luga
res totalmente diferen
tes y extraños

Palacios (1986)

4) Programa de inversiones para el desarrollo rural, pider (1973)

Crear mejores opor
tunidades de empleo 
para la población 
rural

Grandes inversiones en 
instalaciones agrícolas, 
infraestructura y servi
cios sociales, basados en 
el concepto de centros 
de crecimiento

15 000 centros iden
tificados hasta 1976; 
efectos espaciales po
co importantes

Se dio prioridad a zonas 
irrigadas de propiedad 
corporativa y a áreas de 
alto descontento cam
pesino

Friedmann et al.
(1981, 388);
Garza (1983, 7)

b] Desarrollo industrial y descentralización para el desarrollo regional

5) Programa de parques y ciudades industriales (1970)

Inducir la descentra
lización industrial 
para promover el de
sarrollo regional

Creación de una nueva 
ciudad sobre las bases 
de un gran complejo si
derúrgico en la costa mi- 
choacana

Limitados en lo con
cerniente a la descen
tralización y menos 
importantes todavía 
por lo que se refie
re al desarrollo re
gional

Marcada ausencia de 
estudios sobre el tema, 
contra una dispersión de 
recursos, falta de coor
dinación institucional y 
de controles localiza- 
cionales

Aguilar (1984); 
Martínez del 
Campo (1985); 
Scott (1982);
Unikel (1981); 
Villa (1976)
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* Instrumento con una dimensión regional explícita.
U)



Cuadro 4.1 (continuación)

Instrumentos
y objetivos Medios Logros Comentarios Fuentes

6) Complejo siderúrgico Lázaro Cárdenas-Las Truchas (1971)

Surtir de acero al 
mercado nacional, 
integrar y desarro
llar la región, y dis
tribuir la población 
nacional

Creación de una nueva 
ciudad sobre las bases 
de un gran complejo si
derúrgico en la costa mi- 
choacana

Cuando las inver
siones fueron altas 
se tuvieron impactos 
significativos; lo con
trario ocurrió en pe
riodos de recesión. 
Pocos efectos mul
tiplicadores

Se convirtió en la de
mostración de la expe
riencia mexicana con los 
polos de crecimiento. 
Serias distorsiones en 
escala regional. La in
fraestructura urbana es
tuvo siempre detrás de 
la correspondiente a la 
planta industrial

Laurelli (1984); 
Restrepo (1984);
Unikel (1981);
Zapata (1978)

7) Incentivos fiscales (decretos del 23 de noviembre de 1971 y del 20 de julio de 1972)

Inducir la descentra
lización industrial de 
las tres zonas me
tropolitanas más 
grandes

Exenciones de impues
tos para industrias que 
desearan localizarse 
fuera de las áreas con
gestionadas

Insignificantes. De 
hecho, quizás el es
quema sólo aumen
tó las ganancias de 
empresas que se lo
calizarían donde lo 
hicieron de cualquier 
manera

Ya se conocía la inefi
cacia de este tipo de in
centivos para incidir en 
la localización industrial

Martínez del Cam
po (1985);
Unikel (1981); 
birf (1977)
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8) Extensión del programa maquilador (1972)

Extender al resto de 
la nación —excepto 
en las tres grandes 
conurbaciones— los 
beneficios esperados 
de programa origi
nal de 1964-1965

Provisiones iniciales su- 
plementadas con bene
ficios tarifarios y sobre 
impuestos

Pocos efectos multi
plicadores, mayor 
dependencia de Es
tados Unidos, y ma
yor concentración 
industrial precisa
mente en las áreas no 
deseadas

Esta mayor concentra
ción se explica parcial
mente por la ineficacia 
de los incentivos fisca
les y por la ausencia de 
controles directos a la 
localización

Cardiel (1976); 
Friedmann et al. 
(1981);
Unikel (1981)

9) Esquema de incentivos financieros para la pequeña ,y mediana industria (1972)

Fortalecer el apoyo 
a industrias peque
ñas y medianas en 
regiones menos desa
rrolladas, induciendo 
así la descentraliza
ción industrial y el 
desarrollo regional 

Creación del Fomin pa
ra realizar inversiones 
conjuntas con pequeñas 
y medianas empresas; 
aumento de los recursos 
del Fogain

Efectos contraprodu
centes en lo concer
niente a la descentra
lización industrial, y 
limitados en cuanto 
al desarrollo re
gional

Parece que realmente 
se buscaba obtener una 
mayor tasa de crecimien- 
miento económico con 
la máxima contribución 
de cada región

Aguilar (1984); 
BIRF (1977);
Brennan (1983); 
Villa (1976)

c] Políticas de desarrollo regional*

10) Comisión para el desarrollo integral del Istmo de Tehuantepec (1973)

Promover el desa- Atractivo paquete con- Extremadamente li- El sector privado no es-
rrollo económico de teniendo todo tipo de in- mitados. El progra- tuvo interesado en desa-

Comercio Exte
rior, 23;
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* Instrumento con una dimensión regional explícita.



Cuadro 4.1 (continuación)
Instrumentos 
y objetivos

esta región del SE y 
reducir así la migra
ción a las zonas urba
nas congestionadas

Medios 

centivos: fiscales, subsi
dios a la importación, 
obras de infraestructu
ra, más otras instalacio
nes suministradas por 
los gobiernos estatales

Logros

ma se abandonó en 
1977. Pocos de los 
6 000 empleos que se 
crearían por año se 
hicieron realidad

Comentarios

rrollar una región atra
sada

Fuentes

Palacios (1986)

11) Comisión para el desarrollo económico de la península de Baja California (1974)

Promover el desa- 
rrolo integral de la 
península

Orientación de los re
cursos federales para 
fortalecer las principa
les actividades económi
cas de la región

Muy limitádos. Po
cos efectos multipli
cadores

Pequeñas inversiones. 
Se remplazó en 1977 por 
otro para apoyar al tu
rismo solamente

Brennan (1983); 
Garza (1986a);
Palacios (1986)

d] Medidas administrativas y de coordinación

12) Comités promotores del desarrollo socioeconómico de los estados, Coprodes (1971-1975)
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Coordinar progra
mas sectoriales diri
gidos federalmente a 
niveles estatal y re
gional, formular y 
poner en práctica sus

Formación de comités 
en los estados para fa
cilitar la coordinación 
entre los gobiernos fe
deral y estatal

Extremadamente li
mitados para rom
per los existentes pa
trones de asignación 
sectorial del gasto pú
blico

Papel conflictivo desde 
un principio^ Los comi
tés no tenían el poder re
querido para influir en 
la asignación estatal de 
recusos ni tampoco dis-

Friedmann et al, 
(1981);
Palacios (1986)



propios programas 
de desarrollo ponían ae sus propios 

medios para alcanzar el 
segundo propósito

13) Dirección general de desarrollo regional (1974)

Apoyar el crecimien
to de los Coprodes y 
proporcionarles asis
tencia técnica

Creación de una ofici
na en la Secretaría de la 
Presidencia para coor
dinar planes sectoriales 
federales con aquellos 
de los Coprodes

Limitados Muy difícil reconciliar 
todos los intereses de 
todas las dependencias 
federales involucradas. 
No se pudo formar un 
cuerpo parecido para la 
ZMCM

Unikel (1981)

14) Comisión nacional de desarrollo regional (1975)

Coordinar la acción 
pública y privada al 
nivel regional. Se 
pensaba incorporar 
la dimensión regio
nal a la planeación 
económica sectorial

Planes de desarrollo pa
ra regiones que abarca
ran dos o más entidades 
(que debían formular to
dos los subsecretarios, 
directores de dependen
cias federales y por los 
representantes del sector 
privado)

Extremadamente li
mitados. Asignación 
de inversiones no 
muy diferente de la 
que habría sido en 
cualquier otro caso

La presencia de intere
ses privados hizo incom
patible la descentrali- 
zalización de la inver
sión con las fuerzas del 
mercado, sin considerar 
las dificultades para res- 
tructurar el gasto de las 
dependencias federales. 
El término “urbano” se 
adicionó en junio de 
1976, reflejando el cam
bio a aspectos puramen
te urbanos

Friedmann et al, 
(1981); 
Unikel (1981)
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Cuadro 4.1 (conclusión)

Instrumentos
y objetivos Medios Logros Comentarios Fuentes

15) Ley general de población (1973)

Dar consistencia a Para aplicar esta Ley se 
los programas de de- creó el Conapo en 1974
sarrollo económico 
con el crecimiento y 
distribución de po
blación

Contribución signi
ficativa a la reduc
ción del crecimiento 
demográfico, pero 
poco exitosa para 
reorientar los flujos 
migratorios

La ley tenía poderes que 
afectaban dramática
mente el desarrollo eco
nómico y social, pero 
enfrentó una fuerte opo
sición

Conapo (1984);
Unikel (1981)

16) Ley de asentamientos humanos (1976)

Establecer la coordi
nación de todos los 
niveles de gobierno 
a fin de regular los 
asentamientos hu
manos en la nación

Una compleja maquina
ria de planeación legis
lativa

La ley se concibió 
originalmente en 
1975, pero las con
frontaciones con el 
sector privado se tra
dujeron en una ini
ciativa más aceptable 
en 1976. Aun así los 
logros de esta ver
sión “revisada” fue
ron muy pocos

Una de las oposiciones 
más fuertes del sector 
privado a las propues
tas de Echeverría

Martínez Nava 
(1984);
Monsiváis (1983); 
Tello (1982);
Unikel (1982)
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e] Descentralización administrativa

17) Descentralización administrativa (1970)

Relocalizar física
mente a empresas de 
gobierno del Distrito 
Federal, lo que even
tualmente podría in
cidir en decisiones 
de localización in
dustrial

Facilidades para que los 
empleados se relocaliza
ran en ciudades de pro
vincia

Extremadamente li
mitados. Algunas 
personas se relocali
zaron pero la mayo
ría regresó. Las ciu
dades en cuestión ca
recían de la infraes- 
tuctura y facilidades 
necesarias. Podría 
decirse que el pro
grama fracasó

Hubo una gran resisten
cia a la descentraliza
ción. Tanto los políticos 
como los funcionarios 
públicos querían perma
necer cerca del centro 
del poder mientras que 
los industriales estaban 
contentos con su proxi
midad al mercado

Brennan (1983)
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Incentivos fiscales y financieros (decretos de noviembre 
de 1971 y julio de 1972)

El principal propósito era inducir la descentralización industrial 
de las tres zonas metropolitanas más importantes del país. Me
diante el primer esquema de incentivos regionalmente discrimi
natorio, se establecieron exenciones de impuestos para aquellas 
industrias que decidieran localizarse fuera de las tres metrópolis 
(la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey). Se designa
ron tres zonas industriales para este propósito, como lo muestra 
el mapa 4.1: la zona I, que comprende la Ciudad de México, 
Guadalajara y Monterrey, no contenía incentivos; la zona II se 
conformó por un reducido número de municipios cercanos a la 
Ciudad de México y a Guadalajara^ así como algunas ciudades 
medias, como Puebla, Querétaro, Cuernavaca y Toluca, la zona 
in fue clasificada como “resto del país”. Los incentivos en la 
zona II serían, en teoría, menos atractivos que los de la ni. Los 
apoyos, consistentes en reducciones en una variedad de impues
tos federales, incluyendo aquellos sobre importaciones de bie
nes de capital e ingreso corporativo, variaban del 50 al 100% en 
la zona n, y del 60 al 100% en la m. También se ofrecieron sub
sidios en ambas zonas a la depreciación acelerada.

El logro de estos decretos fue insignificante. “De hecho, el 
principal efecto de los incentivos bien podría haber sido incre
mentar las ganancias de las empresas que se habrían localizado 
en las áreas de crecimiento en cualquier caso” (birf, 1977, 48-49). 
Pero este hallazgo no debería causar sorpresa. Ya se sabía, por 
la propia experiencia de México, que los incentivos fiscales afec
taban poco las decisiones localizacionales (Unikel, 1981). En rea
lidad el esquema no fue tan diferencial ya que proporcionaba in
centivos para áreas altamente urbanizadas y de rápido crecimiento, 
así como para áreas rurales atrasadas. Los diferenciales involu
crados fueron demasiado pequeños de cualquier modo.

En lo concerniente a los instrumentos financieros, el Fogain 
adoptó la regionalización del Decreto de Descentralización In
dustrial de julio de 1972, estableciendo, por primera vez, dife
renciales en las tasas de interés en sus operaciones de préstamo, 
pero de acuerdo con la localización geográfica de las empresas: zona 
i, 11%; zona II, 10%, y zona m, 9%. Una más clara redistribu
ción del crédito, cubriendo todo el país, tuvo lugar. Sin embar-



Mapa 4.1

Prioridades regionales para el otorgamiento de incentivos fiscales y crediticios, 1971-1976
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go, las ciudades más grandes (y las más avanzadas en términos 
de desarrollo económico) absorbieron la mayoría de los recur
sos financieros disponibles. Solamente seis estados contabiliza
ron 66% del total. Los diferenciales en las tasas de interés eran 
tan bajos que su impacto en inducir la localización industrial puede 
considerarse insignificante. Por otra parte, se tienen serias du
das de que el Fondo estuviera realmente apoyando a las empre
sas pequeñas y medianas (Aguilar, 1984).

Parece claro que el ‘‘tratamiento preferencial” de los incen
tivos fiscales y crediticios no afectó la localización de las empre
sas más allá de las propias decisiones empresariales. Es difíci creer 
que una diferencia de 2% en la tasa de interés del crédito subsi
diado se convirtiera en limitante para que una empresa no se 
localizara en la Ciudad de México. Las ventajas de la prime
ra obviamente más que compensan este pequeño diferencial. 
Resumiendo, estos instrumentos trabajaron en contra de los pro
pósitos oficiales de la descentralización industrial y del desarrollo 
regional. Pareciera que la idea real detrás de ellos fuera obtener 
un crecimiento económico más elevado con la máxima contribu
ción de cada región. Este enfoque es claramente muy diferente 
de las estrategias nacionales que buscan el desarrollo de las re
giones (Villa, 1976).

La Ley General de Asentamientos Humanos

El propósito de esta Ley era establecer una coordinación entre 
todos los niveles de gobierno para ordenar y regular los asenta
mientos humanos en todo el país. Más específicamente, la Ley 
buscaba una distribución equilibrada de los mismos, la promo
ción de las ciudades medias, el descongestionamiento de los gran
des centros urbanos y la regulación de los mercados de tierra ur
bana. Sin embargo, esta iniciativa, enviada al Congreso en 
diciembre de 1975, se encontró con una gran oposición, aun cuan
do en este caso, como en muchos que tuvieron lugar durante la 
administración, la intensidad y el contenido del debate parece ser 
excesivo dada la dimensión, contenido e implicaciones reales de 
la iniciativa presidencial (Martínez Nava, 1984). Básicamente, la 
Ley trataba de controlar la expansión urbana, así como la espe
culación y el monopolio de la tierra urbana. Para los especula-
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dores esto representó un ataque frontal contra el casi sagrado 
estatus legal de la propiedad privada. Además, el descontento 
acumulado durante cinco años de debates ideológicos y descon
fianza constituyó un buen caso para otro conflicto, quizás el ma
yor, con el gobierno.

La mayoría de las confrontaciones entre el gobierno y el sec
tor privado se resolvieron mediante procesos tradicionales de ne
gociación, pero la correspondiente a la Ley tendría un curso muy 
distinto. El conflicto alcanzó proporciones inusitadas; de acuer
do con los voceros del sector privado, la Ley era pro soviética, anti
cristiana y confiscatoria (Martínez Nava, 1984). El 21 de marzo, 
un periódico de Monterrey publicó fuertes críticas:

La Ley de Asentamientos Humanos le dice al individuo dónde vi
vir y cómo debe ser su morada, bajo qué condiciones la propiedad 
puede ser comprada o vendida, y cuándo y cómo se tiene que des
prender de ella sobre las bases del supuesto interés público. De aho
ra en adelante, pintar su casa será una ofensa criminal y cualquier 
trabajo de mantenimiento realizado sin permiso, de acuerdo con 
la planeada Ley, lo hará un delincuente (p. 123).

La preocupación con la Ley se extendió hasta el Congreso 
de Estados Unidos, donde los legisladores urgieron al presidente 
Ford para que prestara más atención a la serie de eventos que 
tenían lugar en México (Tello, 1982). Se mencionó que cambios 
recientes en la Constitución mexicana estaban debilitando la base 
legal de la propiedad privada. En abril de 1976 el gobierno fede
ral preparó una reunión nacional sobre asentamientos humanos 
para apoyar la Ley. El sector oficial respaldó los pronunciamien
tos del presidente Echeverría y criticó fuertemente a los empresa
rios por “antidemocráticos, poco patriotas, y solamente interesados 
en preservar sus propios intereses” (Torres, 1976, 282).

La actitud original del sector privado hacia la Ley se modifi
có profundamente, lo que a su vez recibió una cálida (pero dis
creta) bienvenida del gobierno. La disposición de este último para 
negociar alimentó aún más el “entendimiento” del capital pri
vado, pudiéndose alcanzar finalmente un acuerdo. El Consejo 
Coordinador Empresarial (CCE) solicitó la modificación de 23 
de los 47 artículos de la Ley, requerimiento que fue satisfecho, 
dados los cambios sustanciales reflejados en la versión revisada
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que se enviara al Congreso el 6 de mayo. Esta nueva Ley preten
día: planear los asentamientos humanos sin interferencia del Es
tado, de una manera racional y ordenada; regular los asentamien
tos humanos, combatiendo la degradación ecológica, y mejorar 
las condiciones de vida de la población urbana y rural. Los di
putados enfatizaron que las casas particulares no se repartirían 
a otros. Los cambios darían, de acuerdo con los puntos de vista 
de la iniciativa privada, una tremenda confianza a los inversio
nistas y hombres de negocios (Excelsior, 8 de mayo, 1976, p. 18). 
Finalmente, la “nueva” Ley fue aprobada por el Congreso el 13 
de mayo, y todos contentos. La batalla había sido ganada, como 
siempre, por los dueños del capital.

Resumen

Un amplio rango de iniciativas se llevaron a cabo durante el pe
riodo, pero con poco éxito. Es particularmente el caso de aque
llas directa —o indirectamente— orientadas hacia la descentra
lización industrial y el desarrollo regional. La evidencia disponible 
muestra que la concentración de actividades económicas y de po
blación en las tres principales áreas urbanas continuó; por otra 
parte, los niveles de vida de la mayoría de los mexicanos a todos 
los niveles territoriales empeoraron durante el periodo. Los lo
gros de la mayoría de las medidas no fueron consistentes con las 
expectativas. Ello, sin embargo, es poco sorprendente. Las con
centraciones de todas clases persistieron, pero no porque las po
líticas hayan carecido de consistencia operacional, como se ha 
argumentado con demasiada frecuencia (Carrillo Arronte, 1986; 
Garza, 1986a, b). Al contrario, si tales políticas se hubieran lle
vado a cabo cabalmente quizás el “problema regional” en Mé
xico sería peor. Al margen de la retórica utilizada por el presi
dente Echeverría, el hecho es que la política regional durante el 
periodo continuó subordinada a los propósitos macroeconómi- 
cos nacionales. Así, el papel de las regiones era contribuir a ob
tener tasas de crecimiento económico más elevadas. La política 
territorial que se intentó, aun cuando no tan obviamente como 
en el periodo anterior, formaba parte de una estrategia nacional 
más preocupada por el crecimiento económico que por las des
igualdades regionales.

Los decretos de 1971 y 1972, a pesar de ser instrumentos im-
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portantes para cambiar la localización industrial lejos de los cen
tros de mayor “congestionamiento”, tuvieron serias limitacio
nes desde el principio. La experiencia misma de México había 
mostrado la ineficacia de los incentivos para inducir el movimiento 
de empresas, y aun así los decretos no se apartaron mucho de 
los esfuerzos anteriores, al menos en su concepción. El tratamiento 
territorial “preferential” se daba más en el papel que en la reali
dad. Resultaba muy poco probable que una zonificación tan am
plia, involucrando diferenciales tan pequeños entre zonas, tuviera 
un impacto significativo en la descentralización industrial. El de
creto, por otra parte, no estipulaba ninguna restricción sobre el 
tipo de empresas que se deseaba beneficiar. En otras palabras, 
cualquier empresa de cualquier ramo, sujeta solamente a la zo
nificación en cuestión, podría recibir el apoyo gubernamental.

En su mayoría, las políticas que se intentaron durante el pe
riodo entraban en conflicto entre ellas mismas, sin que quedara 
claro, además, lo que realmente perseguían. Casi todas preten
dían ser “descentralizadoras”, lo que dificulta separarlas de aque
llas más orientadas al desarrollo local (Brennan, 1983). Lina crí
tica fundamental sería la carencia de un plan global que diera 
coherencia y un marco institucional a las políticas en cuestión. 
El cuadro 4.1 muestra que la Ley General de Población fue creada 
en 1973, y un año después el cuerpo que se encargaría de poner
la en práctica. Éste también fue el caso de los Comités Promoto
res del Desarrollo Socioeconómico (Coprodes) y de la Dirección 
General de Desarrollo Regional.

Resulta difícil, pues, ver cómo una política se conectaba con 
otra en la persecución de un objetivo común. Aun si algunas po
líticas pretendían explícita y genuinamente cambiar la distribu
ción espacial de las actividades económico-demográficas, gene
ralmente fueron medidas débiles para contrarrestar las fuerzas 
del mercado. La élite industrial no tenía ningún interés en cam
biar la emergente estructura espacial de la que estaban recibien
do amplios beneficios; por otra parte, la aguda crisis financiera 
restó al Estado parte de su relativa autonomía para negociar con 
esta élite.

Con estos antecedentes en mente, los resultados obtenidos 
son poco sorprendentes. Tiene que cuestionarse si había una in
tención real de realizar modificaciones. Parafraseando a Fried
mann et al., “Echeverría Álvarez pudo obtener sólo poco más
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que grandes gestos simbólicos. La política del espacio se trans
formó en la política del mercado”. Ciertamente en el periodo 
se observó un compromiso poco usual, como resultado del cre
ciente descontento social que amenazó la legitimidad del Esta
do, para elevar el bienestar de la población mexicana. La des
centralización industrial se consideró el instrumento para alcanzar 
tal propósito. Pero no se contó con las posibilidades técnicas ni 
políticas para que algún esfuerzo serio fructificara.

Políticas de desarrollo regional, 1976-1982

Cuando José López Portillo tomó posesión de la Presidencia el 
1 de diciembre de 1976, el país se encontraba en una muy difícil 
situación económica y política (cide, 1982). En lo económico, 
apenas tres meses atrás había ocurrido una profunda devaluación, 
teniéndose además una alarmante tasa de creciente inflación, un 
sistema financiero especulativo, una impresionante fuga de 
capitales, un paralizante desequilibrio en la balanza de pagos, 
y una notable caída en la tasa del pib. En lo político, el gobier
no estaba aislado de sus aliados tradicionales y muy debilitado 
ante la comunidad empresarial. Para el nuevo régimen, la admi
nistración de la crisis tendría la primera prioridad. Los proble
mas sociales y territoriales recibirían una menor atención; sim
plemente dejaron de existir. Se reintrodujo la vieja lógica del 
periodo 1940-1970: primero era necesario crecer; la redistribu
ción ocurriría algún tiempo después.

Aun cuando hubo una aparente mejoría en los indicadores 
macroeconómicos, al final del periodo la caída de la economía 
fue tal que sorprendió al mundo con lo que sería el principio de 
la crisis financiera del Tercer Mundo. Todos los problemas que 
debía atacar la administración resultaron mucho mayores al fi
nal de la misma (Bueno, 1983). La mayoría de los mexicanos eran 
de hecho más pobres, las desigualdades en la distribución del in
greso se encontraban entre las peores del mundo3 y el tamaño

3 El 5% de las familias más ricas recibe el 25% del ingreso nacional, mien
tras el 10% más pobre se conforma con el 1%. Ver Hardy (1982, 502).
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de la Ciudad de México causaba una gran preocupación dentro 
y fuera del país. Por doquier se escuchaban llamados urgentes 
en pro de la descentralización, incluyendo los del presidente en
trante, quien entonces realizaba su campaña política.

En lo concerniente a las relaciones Estado-empresarios, el pre
sidente López Portillo adoptó un programa definitivamente pro 
empresarial como parte de su estrategia denominada “Alianza 
para la Producción’ ’, confiando excesivamente en los agentes pri
vados (Cantú, 1982). La pérdida de confianza del régimen eche- 
verrista se restableció temporalmente, pero sólo para terminar 
con una disputa más álgida: la nacionalización del sistema ban- 
cario y el inculpamiento de este último de la crisis económica.

La situación ya referida enmarca el contexto de la política 
regional del régimen. La mayoría de las políticas utilizadas du
rante el periodo se presentan en el cuadro 4.2. Más específica
mente, esta sección aborda algunas de las más relevantes para 
este trabajo: el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, el Plan Na
cional de Desarrollo Industrial, y la Política Demográfica Re
gional.

Plan Nacional de Desarrollo Urbano

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano (pndu) fue presentado 
en mayo de 1978 por la SAHOP. En lo fundamental se proponía fre
nar significativamente el crecimiento de las tres principales me
trópolis de México, estimular el crecimiento de las ciudades in
termedias, e integrar las ciudades pequeñas y las áreas rurales 
con las ciudades medias (Poder Ejecutivo Federal, 1978, 26). Dada 
la imposibilidad de satisfacer simultáneamente todos los reque
rimientos del desarrollo urbano, en el Plan se propuso el uso se
lectivo de recursos, definiéndose zonas y centros de población 
prioritarios. Se seleccionaron diez zonas, como lo muestra el mapa 
4.2, con base en su capacidad para absorber población, su loca
lización con respecto a los recursos naturales, sus favorables con
diciones para crear empleo, y el nivel de desarrollo de sus secto
res productivos. El Plan también determinó tres zonas cuyo 
crecimiento tenía que controlarse y regularse. Y finalmente, los 
servicios regionales se concentrarían en ciertos centros de po
blación.



Cuadro 4.2

México: instrumentos de política regional, 1976-1982

Instrumentos
y objetivos Medios Logros Comentarios Fuentes

a] Desarrollo rural y programas territorialmente orientados

1) Coordinación del Plan Nacional para Áreas Atrasadas y Grupos Marginados, Coplamar (1977)

Aumentar el nivel 
de vida de la pobla
ción rural de áreas 
pobres

Recursos del gobier
no federal mediante un 
nuevo cuerpo coordi
nador, la Coplamar

Modestas mejorías 
en el nivel de vida de 
los pobres

La Coplamar se formó 
sobre la previa Comi
sión Nacional de Zonas 
Áridas

Hardy (1982);
Palacios (1986)

2) Programa de inversiones para el desarrollo rural, Pider]

Igual que antes (ver Igual que antes (ver Modestos 
cuadro 4.1) cuadro 4.1)

Las funciones del pro
grama se continuaron y 
reforzaron durante es
te gobierno

Hardy (1982);
Palacios (1986)
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3) Sistema Alimentario Mexicano, sam (1980)

Alcanzar la autosu
ficiencia en alimen
tos básicos

Nuevo cuerpo para 
coordinar los mayores 
recursos destinados al 
sector agrícola

Relativamente muy 
buenos resultados 
desde el punto de 
vista sectorial

Aun cuando fue una es
trategia sectorial, el sam 
tuvo efectos significati
vos en el desarrollo re
gional de áreas agríco
las. Su marco legal se 
concibió al final del año 
mientras que el sam se 
formó al principio

Luiselli (1985);
Warman (1983)

b] Programas comprensivos de desarrollo regional

4) Programa nacional para el desarrollo de las franjas fronterizas y zonas de libre comercio (1977)

Promover el desarro
llo de las zonas libres 
y regiones fronteri
zas del país, inte
grándolas ;a la 
economía nacional

Cuerpo de consulta in
terministerial más una 
entidad para adminis
trar los recursos del go
bierno federal

Limitados Estos cuerpos rempla
zaron a los creados al 
principio de los setenta 
por el presidente Eche
verría

Palacios (1986)

1 Programa que aún existe. Véase el cuadro 4.1.
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Cuadro 4.2 (continuación) CU 
o

Instrumentos 
y objetivos Medios Logros Comentarios Fuentes

c] Planes de desarrollo urbano2

5) Plan de desarrollo urbano para el Distrito Federal (1980)

Inducir el crecimien- Coordinación de inver- Muy limitados 
to planeado del Dis- sión pública en el Dis
trito Federal trito Federal

Perspectiva estrecha al 
centrarse solamente en 
el Distrito Federal y no 
en toda el área metropo
litana. Enfoque dema
siado urbanista dentro 
de un análisis prospec
tivo muy deficiente

Garza (1986a);
DDF (1980)

6) Programa de provisión de infraestructura y apoyo a puertos industriales (1979)

Fortalecer la descen
tralización industrial 
de la Ciudad de Mé
xico

Servicios de infraestruc
tura urbana a puertos 
industriales con alto 
potencial para las ex
portaciones

Falla total Varios puertos fueron 
originalmente escogi
dos, para quedar final
mente, sólo cuatro de 
ellos (dos en el Pacífi
co y dos en el Golfo). 
La infraestructura ha 
sido abandonada en

Martínez del
Campo (1985); 
Fondeport (1980); 
Leal (1981)
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dos de ellos, y en el res
to el futuro parece muy 
incierto. Desvinculados 
de otros programas a 
pesar de que se dice lo 
contrario

d] Iniciativas de planeación y medidas administrativas y de coordinación

7) Convenios Únicos de Coordinación, cuc (1976)

Coordinar las accio- Medidas de coordina- Éxitos modestos 
nes y el gasto del go- ción 
bierno federal con 
los gobiernos estata
les, transfiriendo a 
éstos crecientes res
ponsabilidades de 
planeación

Garza (1984)

8) Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, sahop (1977)

Formular la políti- Transformación de la Fracaso técnico y
ca de asentamientos anterior Secretaría de político

Rebora (1978); 
spp (1982);

2 Además del pnd'j que se estudia ampliamente en el texto.
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Cuadro 4.2 (conclusión}
hj

Instrumentos
y objetivos Medios Logros

humanos de la admi- Obras Públicas en ésta
nistración, principal- nueva dependencia 
mente mediante la 
planeación urbana 
y algunas funciones 
de planeación re
gional

Comentarios Fuentes

Unikel (1981)

9) Comisión nacional de desarrollo urbano (1977)

Coordinación Ínter- Creación de esta Co- Fracaso
gubernamental de misión
las funciones de pla
neación urbana

Remplazó a la anterior 
Comisión de Planea
ción Urbana y Regional

Garza (1986);
Palacios (1986)

10) Dirección general de programación regional (1977)
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Establecer las nor
mas de planeación 
regional para otras 
dependencias guber
namentales

Establecimiento de esta 
Dirección General den
tro de la spp

Éxito limitado Se formó sobre el ante
cedente creado por el 
presidente Echeverría

Palacios (1986)



11) Programa para la Descentralización Territorial de la Administración Pública, Prodetap (1978)

Inducir tanto la des
centralización de la 
Ciudad de México 
como el desarrollo 
regional en zonas 
potenciales

Relocalización a varias 
ciudades de las unidades 
administrativas guber
namentales cuyas fun
ciones no necesariamen
te debieran realizarse en 
la Ciudad de México

Fracaso El Prodetap fue un 
componente principal 
del pndu. Sin embar
go, se aprobó antes que 
el mismo Plan. Las po
cas personas que se mo
vieron regresaron tan 
pronto se dieron cuen
ta de la falta de infraes
tructura en los sitios 
seleccionados. El pro
grama careció también 
de poder para ejecutar 
sus políticas

Garza (1984); 
Poder Ejecutivo 
Federal (1978)
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Mapa 4.2
u»

Prioridades regionales del Plan de Desarrollo Urbano de 1978
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Fuente: Poder Ejecutivo Federal (1978, 35),
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La regionalización anterior merece algunos comentarios. Pri
meramente, a pesar de la intención expresada de seleccionar po
cos lugares para la asignación de recursos, al final parece que 
se escogió un número excesivo. Si a los centros de población se
leccionados en las diez zonas (25) se adicionan los explícitamen
te referidos como tales (55), los centros de población totalizan 
80, en clara contradicción con un enfoque más selectivo. Adi
cionalmente, el Plan mismo no contenía indicaciones de cómo 
deberían jerarquizarse y distribuirse las inversiones entre las áreas 
seleccionadas.

Una de las principales debilidades del Plan fue la falta de 
precisión sobre cómo instrumentarían sus políticas. En teoría, 
las inversiones de las dependencias gubernamentales se guiarían 
por el Plan, aunque en la realidad esto fue muy difícil de lograr. 
A pesar de que este tipo de situación era ya bien conocida —pla
nes ignorados por los diferentes programas de inversión— no se 
tomaron medidas para que esta vez fuera diferente. El Plan su
puso que dependencias mucho más poderosas y con mayores pre
supuestos que la sahop automáticamente compatibilizarían sus 
propios planteamientos con el documento en cuestión. La Secre
taría había logrado la aprobación de este último, pero había con
vencido a muy pocos de que su plan territorial contenía las bases 
más apropiadas para orientar las principales inversiones de de
sarrollo, como lo muestra el análisis del Plan Nacional de Desa
rrollo Industrial que se presenta a continuación. Más aún, el Plan 
resultaba obligatorio solamente para las entidades gubernamen
tales, sin especificar el papel que tocaría al sector privado. Si ni 
siquiera estas entidades siguieron las recomendaciones del Plan, 
resultaba menos probable que el sector privado lo hiciera. Así 
las cosas, la sahop tuvo para sí la difícil tarea de llevar a cabo 
el Plan con sus propios (y limitados) recursos.

Plan Nacional de Desarrollo Industrial

El Plan Nacional de Desarrollo Industrial (pndi) se dio a cono
cer a principios de 1979 (Poder Ejecutivo Federal, 1979). De acuer
do con la estrategia nacional de desarrollo económico, los ingre
sos potenciales del petróleo proporcionarían los recursos 
financieros necesarios para el despegue de la industrialización.
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Se corregirían las deficiencias del aparato industrial para dar al 
país independencia económica. Los objetivos generales del Plan 
fueron básicamente tres: 1) crear empleo masivo, 2) incrementar 
el pib y 3) proporcionar un nivel mínimo de bienestar social. 
Más específicamente, la concentración industrial en el Valle de 
México se reduciría de 50 a 40 por ciento en 1982.

El Plan, contrariamente al formulado por el gobierno ante
rior, fijó prioridades para las actividades industriales objeto de 
apoyo y estableció una nueva regionalización para la localiza
ción industrial. Sin embargo, los criterios para determinar tanto 
las actividades que debían apoyarse como su localización espa
cial parecen haber sido pobremente definidos. El Plan estimuló 
demasiadas industrias en un número excesivo de lugares. Como 
en el pasado, prácticamente cualquier industria podía establecerse 
en cualquier lugar y beneficiarse del apoyo gubernamental. Por 
otra parte, varias industrias y lugares que realmente necesitaban 
ayuda no fueron considerados. En términos más generales, el 
pndi se basó en supuestos demasiado optimistas y partió de una 
confianza excesiva en las variables exógenas. A pesar de ser un 
bravo intento de planeación a mediano plazo, el Plan en su con
junto no fue bien concebido. Los tres siguientes criterios fueron 
centrales en la definición de las 70 actividades industriales esco
gidas: 1) los mercados de los productos, 2) el origen de las ma
terias primas y otros insumos y 3) los impactos macroeconómi- 
cos o estratégicos en el empleo, la integración vertical de la 
industria, la inversión en nuevas áreas de actividad económica, 
el valor agregado, las exportaciones y el desarrollo tecnólogico.

Sin embargo, una gran confusión caracterizó a los criterios 
anteriores, particularmente al tercero debido a sus grandes pro
blemas de definición. Su vinculación con los dos primeros per
mitía incluir o excluir cualquier subsector industrial, clase, sub
clase o producto. Este criterio resultó ser complejo y poco claro. 
No obstante, los elementos anteriores formaron las bases sobre 
las cuales se escogieron las actividades industriales. Se identifi
caron dos categorías. La primera comprendía a las industrias de 
alimentos básicos, maquinaria y equipo, así como otras activi
dades “estratégicas”. La segunda incluía el resto de actividades 
relacionadas con la producción de bienes de consumo básico, así 
como las de insumos para uso general.

La clasificación adoptada en el Plan no fue consistente con
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la que se usó en los censos industriales, ni con la empleada por 
la Secretaría de Programación y Presupuesto en la elaboración 
de las cuentas nacionales. Resultaba por tanto difícil conocer cuá
les o cuántas actividades serían favorecidas por el Plan. Además, 
la división en dos categorías pierde racionalidad frente al otor
gamiento real de los incentivos, como lo muestra el cuadro 4.3. 
La categoría 2, considerada menos importante, proporcionaba 
tantos incentivos como la 1. Además, un hecho ampliamente ig
norado fue que industrias sin ningún tipo de prioridad tenían de
recho a un apoyo significativo que variaba muy poco del otor
gado a industrias prioritarias. Esto cuestiona todo el propósito 
de establecer las prioridades. Ciertamente, se utilizó algún tipo 
de criterios para seleccionar industrias merecedoras de apoyo gu
bernamental, aunque ello no parece haber sido muy eficaz.

Por otra parte, los criterios empleados para determinar las 
prioridades espaciales fueron también pobremente definidos. El 
Plan adoptó la regionalización creada para este propósito por 
el Programa de Incentivos para la Desconcentración Territorial 
de las Actividades Industriales (Prodetai). Éste fue originalmen
te concebido como uno de los dos brazos más importantes de la 
estrategia del pndu para organizar la distribución de la pobla
ción y de las actividades económicas en el territorio nacional. Más 
específicamente, el Prodetai incluyó un paquete integral de in
centivos (fiscales, tarifarios, crediticios e infraestructurales) para 
inducir la desconcentración territorial de actividades industria
les de la zmcm y estimular el desarrollo regional en varios pun
tos del país (Gobierno Constitucional de los Estados Unidos 
Mexicanos, 1979). De esta manera, ambos planes fueron com
plementarios —e integrados—, dado que el pndu establecía 
prioridades regionales como marco de referencia para la or
ganización espacial de la industria y el pndi definía prioridades 
sectoriales, así como los incentivos correspondientes para cada 
categoría industrial.

Sin embargo, la regionalización adoptada por el pndi del 
Prodetai se apartó considerablemente de la propuesta por el 
pndu. Esta última contenía 11 zonas prioritarias, mientras que 
la primera se conformaba por 27 (ver mapas 4.2 y 4.3). Esto es 
significativo dado que el número de zonas de desarrollo urbano 
ya parecía excesivo. Más aún, el criterio central para la “nue
va” regionalización era esencialmente diferente del considerado
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Prioridades regionales del Pian Nacional de Desarrollo Industrial, 1979
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Fuente: basado en Poder Ejecutivo Federal (1979, 41-45) y Fidein (1986, 184).
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por el PNDU. Mientras este plan utilizaba, como se refirió, al me
nos algunos elementos comprensivos al seleccionar sus zonas,4 
el PNDI colocó prácticamente todas las suyas sobre la red de gas 
natural, favoreciendo con ello las áreas costeras y fronterizas en 
una estrategia económica enteramente orientada a la exportación 
de manufacturas.

Resulta claro que el pndu y el pndi seguían dos líneas sepa
radas, al menos en lo concerniente a la regionalización. El se
gundo ignoró en gran medida las orientaciones del primero. La 
visión sectorial del desarrollo económico —industrialización vía 
exportaciones— dominó la escena, haciendo parecer al pndu 
como un mero ejercicio académico. Y aun así, en el documento 
del plan industrial y en otras publicaciones oficiales se señaló mar
cadamente la congruencia entre los dos planes.

La regionalización del pndi estableció tres zonas. La i, tam
bién llamada “zona preferential”, se conformaba por las zonas 
IA (puertos industriales) y IB (áreas costeras, áreas fronterizas, 
y algunas ciudades del interior). La II, conocida como “zona de 
prioridades estatales”, fue definida conjuntamente por los go
biernos estatal y federal. Finalmente, la zona ill fue una de “cre
cimiento controlado y regulado”. Consistía de las zonas iiia (que 
contenía al Distrito Federal y a sus alrededores) y IIIB (que in
cluía algunos municipios de los estados colindantes con la zona 
iiia; véase el mapa 4.3.

Esta regionalización proporciona otra importante contradic
ción entre el PNDU y el pndi, en relación coii el papel que deberían 
desempeñar Guadalajara y Monterrey. Mientras que el pndu las 
consideraba zonas de control (y que sería conveniente descentra
lizar), ¡el pndi ni siquiera las mencionó! Vagamente se asumió 
que se encontraban dentro de la zona II y que por tanto tenían 
derecho a la asistencia gubernamental. Así, no solamente no se 
aplicaron desincentivos, sino que se estimulaba su crecimiento.

Esta situación ilustra dos cosas. Primero, su exclusión de la 
zona ill refleja (presumiblemente) la presión política sobre el go-

4 Como se mencionara: “es decir, la imposibilidad para satisfacer simul
táneamente todos los requerimientos del desarrollo urbano; capacidad de ab
sorber población; localización frente a la disponibilidad de recursos naturales, 
y un pronóstico favorable en la generación de empleo”. Ver Poder Ejecutivo 
Federal (1978, 34).



Cuadro 4.3

México: incentivos del Plan Nacional de Desarrollo Industrial, 1979
è

___ ____________________ Categorías regionales e incentivos otorgados (porcentajes)

a] Zona i

IA. Para desarrollo portuario industrial IB. Para desarrollo urbano industrial

Fiscales_________________________________________Fiscales_____________ _
Empleo Tarifarios Empleo Tarifarios

a b c d e f g h i a b c d e f i
Categoría 1 20 20 20 5 30 30 30 30 14 20 20 20 5 « 15 14
Categoría 2 15 20 20 5 30 30 30 30 14 15 20 20 5 * 15 14
Pequeña industria 25/20 20 20 5 30 30 30 30 14 25/20 20 20 5 « 15 14
Industrias no
prioritarias 20 5 30 30 30 30 17 5 « 15 17

a) Inversión; b) debido a nuevas inversiones; c) debido a turnos extra; d) compra de maquinaria y equipo nacional; e) electrici
dad; f) gas natural; g) combustóleo; h) petroquímicos; i) tasas de interés
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b] Zona n (zona de prioridades estatales)

Fiscales

Inversión
Empleo Compra de maquinaria 

y equipo nacional

Tasas de 
interés 

crediticioInversión Turnos extra
Categoría 1 20 20 20 5 16
Categoría 2 10 20 20 5 16
Pequeña industria 25/20 20 20 5 16
Industrias no

prioritarias 20 5 18
c]Zona ni

Zona IIIA Zona IIIB (Consolidación)
(Control) Expansiones Nuevas inversiones

Fiscal Crediticio Fiscales Crediticios fiscales
d i a b c d i a b c d

Categoría 1 5 20 20 20 20 íi 20 12 12 5 20
Categoría 2 5 20 10 20 20 í¡ 20 6 12 5 20
Pequeña industria 5 18 25/20 20 20 f¡ 18 15/12 12 5 18
Industrias no

prioritarias 5 21 20 í¡ 21 12 5 21
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Fuente: Poder Ejecutivo Federal (1979)
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bierno federal tanto de las élites industriales como de los gober
nadores de los estados. Y, segundo, este marco político muestra 
nítidamente cómo los intereses sectoriales habían comenzado a 
debilitar la estrategia oficial hacia lo urbano-regional (Unikel, 
1981).

Como en el caso de las prioridades sectoriales, las regionales 
incluyeron muy pequeñas diferencias entre zonas para el otorga
miento de los incentivos, como lo muestra el cuadro 4.3. No pa
rece que tales prioridades hayan tenido influencia significativa 
en la localización industrial, más allá de la que eventualmente 
habría ocurrido de cualquier manera, situación ilustrada en el 
mapa 4.3. Las prioridades regionales —al margen de que se ha
bían modificado, como ya se indicó— se vieron ciertamente dis
minuidas por las prioridades sectoriales. Después de todo, estas 
últimas estaban más comprometidas con apoyar a la industria 
y menos con una distribución territorial equilibrada. Considére
se la zona I, por ejemplo. Aparte de las pequeñas diferencias en 
los incentivos fiscales para la inversión y los subsidios en energé
ticos y petroquímica para las empresas localizadas en la zona ia, 
el paquete en su conjunto ofrece exactamente los mismos incen
tivos de la zona (A o B) y de la categoría industrial. Las priori
dades sectoriales no tienen mucho sentido, al menos en la zona 
i. Aun las industrias sin ninguna prioridad tienen derecho a re
cibir tantos beneficios como aquellas que, en teoría, sí lo tienen. 
La situación no cambia mucho en lo concerniente a la zona n: las 
categorías 1 y 2 reciben los mismos beneficios; los diferencia
les para la pequeña industria son poco significativos y, otra vez, las 
industrias no prioritarias todavía están sujetas a algún tipo de 
apoyo.

La situación prevaleciente en la zona m es parecida. Se eli
minaron la mayoría de los incentivos fiscales en la zona iiia y 
los restantes quedaron sin muchos cambios para todos los tipos 
de industria. Además, las empresas existentes en esta zona (don
de se encuentra la zmcm) todavía podían beneficiarse de crédi
to subsidiado, independientemente de su actividad industrial. Es 
importante señalar esto ya que este tipo de crédito siguió siendo 
uno de los instrumentos promocionales usados con más frecuencia 
por los empresarios. El caso de las prioridades sectoriales pier
de, otra vez, sustento si se considera la zona IIIB. Las expansio
nes de las empresas (contrariamente a las nuevas inversiones) re-
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cibieron mejor tratamiento fiscal, aunque no ocurrió lo mismo 
con el crédito subsidiado. La división de la zona m en A y B, 
dados los incentivos ofrecidos en ambas, pierde racionalidad.

Un patrón similar de incongruencia aparece al hacer una com
paración interzonal. Los incentivos fiscales se mantuvieron prác
ticamente al mismo nivel en las zonas I, n y III. Los diferencia
les en el crédito subsidiado de ninguna manera reflejan las grandes 
ventajas localizacionales de la zmcm. Las empresas podían lo
calizarse, efectivamente, en cualquier lugar del país y todavía ser 
sujetas de tratamiento preferencial. En general, el Plan fue débil 
en sus planteamientos hacia la descentralización industrial de la 
Ciudad de México. Ya era bien conocido entonces que los incen
tivos resultaban medidas insuficientes (Martínez del Campo, 
1985). Las empresas sólo necesitaban estar cerca de la zmcm para 
disfrutar de los beneficios que no se otorgaban ahí.

Adicionalmente, en lo relativo a la promoción del desarro
llo regional, resulta poco posible que en un enfoque tan geo
gráficamente disperso, congruente no obstante con los esfuer
zos territoriales anteriores de espaciar recursos en pequeñísimas 
proporciones en todo el país, pudiera efectivamente reforzar el 
crecimiento urbano en centros periféricos. El número de centros 
urbanos (o municipios) seleccionados por el Plan (zonas I y ll) 
fue excesivo desde cualquier punto de vista. ¡El número total al
canzó 301! En este marco, cualquier efecto del Plan en el desa
rrollo regional parece haberse diluido. Por otra parte, el Plan 
no consideró ninguna medida para mejorar las bases económi
cas regionales existentes, como si los incentivos pudieran por sí 
solos remover las arraigadas deficiencias del aparato industrial. 
Ni siquiera desde una perspectiva estrictamente industrial pare
ce apropiado simplemente estimular nuevas empresas mientras 
se ignoran las graves dificultades por las que atraviesan las exis
tentes.

Política Demográfica Regional

El Consejo Nacional de Población (Conapo) formuló, el mismo 
año en que se dio a conocer el pndu, la Política Demográfica 
Regional (pdr), orientada a cambiar la distribución de la pobla
ción y los flujos migratorios (Conapo, 1982). Específicamente,
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el Conapo pretendía disminuir la migración a las tres áreas me
tropolitanas más grandes de México y a las ciudades fronterizas 
de Baja California. Además se pretendía limitar el crecimiento 
poblacional. El primer objetivo se alcanzaría mediante una es
trategia migratoria de retención, reorientación y relocalización. 
Se evitaría que aproximadamente 1.3 millones de personas mi
graran a la Ciudad de México; asimismo, en un periodo de diez 
años se evitaría la migración de 131 000 personas a Guadalajara 
y Monterrey. El segundo objetivo se alcanzaría mediante un plan 
para el control de la natalidad.

No hay duda de que la pdr ha tenido éxito en reducir el cre
cimiento poblacional —de 3.4% en 1973 a 2.3% en 1983 (Cona
po, 1984)—, pero lo ha tenido mucho menos en reorientar los 
flujos migratorios. Los propósitos y los instrumentos se definie
ron vagamente y los objetivos fueron demasiado ambiciosos. La 
pdr subrayaba la necesidad de integrarse con otras políticas de 
gobierno, pero permaneció muy aislada del resto de los planes 
sectoriales y de las estrategias particulares. Vale la pena señalar 
que ni siquiera el pndu consideró las proyecciones del Conapo 
para el crecimiento de la Ciudad de México,5 y que el pndi las 
ignoró del todo. Por último algo difícil de entender, efectivamente, 
es que la sahop, entidad responsable de la planeación territo
rial, no figure entre los miembros del Consejo.6 Ello es grave 
porque las estrategias del Conapo deberían haber sido cruciales 
para la planeación de los asentamientos humanos.

La política de población que se trató de instrumentar —pen
sada para recobrar el equilibrio apropiado entre la población y 
la sociedad— proporciona un ejemplo interesante de las contra
dicciones en la política regional del país (Hernández Millán, 1979; 
Borsoti, 1981). La política de población en México, compleja y 
artificial en un principio se redujo a simples medidas para el con
trol natal. La pdr era la bandera de un grupo que perseguía por 
todos los medios la nominación presidencial. No es, pues, para

5 El Conapo manejaba una cifra de 24.5 millones de habitantes para el año 
2000, mientras que la sahop usaba una de 20 millones.

6 El Conapo es presidido por la Secretaría de Gobernación y está forma
do por las siguientes secretarías: Educación Pública, de Salud, Hacienda y Cré
dito Público, Relaciones Exteriores, del Trabajo, Programación y Presupues
to y de la Reforma Agraria. Ver Conapo (1984, 18).
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asombrarse que la política de población perdiera su atractivo cuan
do su principal proponente, el secretario de Gobernación y en
tonces precandidato a la presidencia, no fuera escogido para ocu
par la primera magistratura.

Resumen

La política regional instrumentada durante el periodo estuvo muy 
limitada por la política macroeconómica que se instrumentó. El 
estado de la economía nacional, junto con las erosionadas rela
ciones del gobierno con la iniciativa privada, movieron a López 
Portillo a concentrarse en la “administración de la crisis”. Ello 
implicó una atención todavía más débil al desarrollo territorial 
que la propuesta por el gobierno anterior. Los cuantiosos recur
sos financieros obtenidos por las ventas de petróleo y por prés
tamos extranjeros servirían para apoyar una estrategia basada 
en la industrialización, para alcanzar altas tasas de crecimiento 
económico. Tal perspectiva sectorial dominó la escena en claro 
detrimento de lo urbano-regional. Los defectos de los instrumen
tos de política referidos en esta sección, por tanto, tienen que 
ubicarse en este contexto. Paradójicamente, el régimen hizo mu
cho por institucionalizar la planeación en México, en un enfo
que más pro urbano y pro industrial. Consecuentemente, se 
orientó la descentralización industrial hacia lo urbano, siendo 
compatible con el mencionado objetivo de maximizar el creci
miento económico. Los principales planes tuvieron poco éxito 
en descentralizar la industria y tuvieron sólo efectos limitados 
en el desarrollo regional. Tanto el pndu como el pndi carecie
ron de selectividad, siendo además inconsistente uno con otro 
y con la PDR.

Una de las mayores críticas sería la ausencia de un plan na
cional de desarrollo que sirviera como marco de referencia. No 
fue sino hasta 1980 que se formuló el Plan Global de Desarrollo 
1980-1982. Resulta contradictorio, sin embargo, que el Plan te
nía desde un principio un horizonte temporal de dos años mien
tras que al pndu y al pndi les correspondía, en teoría al menos, 
una validez más allá del periodo presidencial. Es también pro
fundamente contradictorio que el Plan Nacional se haya ela
borado después de los de desarrollo urbano e industrial. Sin
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embargo, las inconsistencias del Plan, solamente en términos 
macroeconómicos para no mencionar las diferencias conceptua
les, originaron muchas críticas. Aun cuando la planeación insti
tucional avanzó bastante en el periodo, para muchos la época 
fue una de “planes sin planificación” {Proceso, 1980). En no
viembre de 1982, cuando López Portillo todavía era presidente 
pero, dado el sistema político mexicano, ya sin poder, se reco
nocía ampliamente en círculos nacionales e internacionales que 
le estaba heredando al país una severa crisis económica.

Políticas de desarrollo regional, 1982-1988

A comienzos de 1982 México entró en la que parece ser su peor 
crisis económica. El término mismo se expandió ampliamente; 
la mayoría de la gente comenzó a hablar de “la crisis” y a colo
carla en el centro de las discusiones.7 Realismo económico y 
“cambio estructural” fueron la respuesta de la administración 
entrante en diciembre de 1982 (Meyer, 1983; Lustig, 1986). El 
nuevo gobierno pronto presentó un programa estabilizador para 
el periodo 1983-1985, de común acuerdo con el Fondo Moneta
rio Internacional (fmi). Con él se pretendía, principalmente, dis
minuir la inflación y mejorar la balanza de pagos. Por otra par
te, el énfasis puesto sobre las variables clave del programa de 
ajuste implicó restarle importancia a los efectos sociales más evi
dentes de la crisis (Provencio, 1985).

El empeoramiento de las condiciones de vida de la mayoría 
de la población no se consideró como el principal resultado sino 
la consecuencia inevitable y secundaria. Esta situación no sólo 
agravaba las condiciones de la población debido a la crisis; tam
bién ignoraba muchas necesidades cuya solución se había pos
tergado por décadas. Para algunos (UnomásUno, 9 de marzo,

7 A partir de 1983 fue muy común la celebración de conferencias, foros, 
mesas redondas, etc., para discutir “la crisis” y sus implicaciones en la socie
dad mexicana. Por ejemplo, la revista mensual Nexos organizó una serie de dis
cusiones con la participación de intelectuales, funcionarios públicos y académi
cos. Ver Nexos (1983a, b).
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1983, p. 3), si se desatendían estas desigualdades el resto era “sólo 
retórica”. Era claro, pues, que los criterios para administrar la 
crisis estaban lejos de proteger los niveles de bienestar social, pero 
eran congruentes con el viejo estilo de desarrollo (López, 1983, 
461).

La administración de la crisis implicó muy poca atención a 
la política regional como tal. Aun cuando se realizaron algunos 
intentos al principio del sexenio, el empeoramiento de las condi
ciones macroeconómicas también significó el abandono de tales 
esfuerzos. Es verdad que la descentralización ganó un gran mo- 
mentum, pero ello fue a causa de los terremotos de 1985 y no 
de una política deliberada. El contenido de la política económi
ca —continuamente preocupada por factores externos como la 
deuda— le asignó a la política regional un papel muy marginal, 
por lo que su importancia fue más aparente en el papel que en 
la realidad.

Para la administración entrante del presidente Miguel de la 
Madrid, la concentración de la riqueza resultaba inaceptable y el 
crecimiento económico no significaba nada en sí mismo si no se 
distribuía.8 Sus pronunciamientos, que al principio sorprendie
ron dados sus antecedentes conservadores, crearon y renovaron 
esperanzas entre los mexicanos más necesitados. Se tenía que cam
biar una economía con demasiados planes ambiciosos (Financial 
Times, 10 de agosto, 1982) a otra más realista en la que el pro
blema regional fuera fundamental. Así, se consideró que la des
centralización era la única manera de equilibrar el desarrollo na
cional (Excelsior, 10 de marzo, 1982). A pesar de que en esta 
administración se introdujeron algunos cambios en la planeación 
mexicana, en congruencia con estos enunciados, las políticas de 
desarrollo regional no variaron mucho respecto a las aplicadas 
anteriormente. La prominencia que a finales de 1985 alcanzaron 
asuntos relativos a la descentralización fue originada por los sis
mos de ese año y por preocupaciones de tipo ambiental. Quizás 
estas circunstancias hayan logrado mucho más que ninguno de 
los instrumentos específicamente implantados hasta entonces. Al 
menos esta situación de coyuntura proporcionó una nueva con-

8 Ver Proceso (1980, 30). Este pronunciamiento se haría de vez en vez du
rante la administración. Ver, por ejemplo, El Mercado de Valores, 9 de marzo, 
1986, p. 204.
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ciencia del problema regional en México. Los mayores instrumen
tos adoptados se abordan a continuación.

El Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988

El gobierno que asumió el poder en diciembre de 1982 tenía una 
fuerte determinación por la planeación institucional. Se modifi
có la Constitución para dar al Estado un marco legal más firme 
para planear todos los aspectos de la vida económica del país. 
En el futuro, cada nuevo régimen tendría seis meses para pre
sentar un plan nacional de desarrollo, como referencia para to
das las acciones de gobierno. Consecuentemente, el Plan Nacio
nal de Desarrollo, 1983-1988 (pnd) propuso la formulación de 
programas sectoriales de mediano plazo, así como para las re
giones de importancia especial para el desarrollo de México, como 
la zmcm. No obstante, como sería de esperar, no se pudo mate
rializar la cooperación entre y dentro de las dependencias oficia
les. Da la impresión de que los diferentes planteamientos conti
nuaron formulándose y llevándose a la práctica sin relación alguna 
entre unos y otros. En general, sólo unos cuantos programas de 
mediano plazo derivados del Plan tenían una dimensión espa
cial. En la mayoría de sus diagnósticos se hacía una rápida refe
rencia a los aspectos territoriales, sin que se les volviera a men
cionar en las correspondientes propuestas de política. En los casos 
en que la política regional se incorporó explícitamente en los planes 
de gobierno, nunca se señaló cómo se llevaría a cabo.

Más específicamente, el capítulo del Plan sobre política re
gional identificó cuatro regiones principales (Norte, Sureste, 
Pacífico Central y Golfo) además de la zmcm, y propuso un 
tratamiento diferencial cualitativo para cada una (Poder Ejecu
tivo Federal, 1983). La estrategia territorial se concentró en cua
tro puntos:

—inducir la descentralización industrial;
—detener la migración hacia la Ciudad de México mediante 

el mejoramiento de las condiciones de vida en las áreas rurales;
—consolidar los sistemas urbanos-regionales orientados a las 

costas, pero relativamente independientes de la Ciudad de México;
—controlar la localización de las actividades manufacture-
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ras y de servicios en la Ciudad de México; para ello habría que 
racionalizar su expansión física.

Los criterios para escoger las regiones mencionadas no sólo 
se consideraron inconsistentes (Garza, 1986a), sino que además 
eran poco claros para indicar si se trataba de una nueva regiona- 
lización. En el pnd se consideró al crecimiento planeado de la 
zmcm como el problema nacional más importante para asegu
rar un desarrollo regional más equilibrado. Para llevar a cabo 
estos asuntos de política se formularía un programa especial.

Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana 
de la Ciudad de México y Región Centro

Como parte de la renovada energía por la planeación del desa
rrollo regional, el nuevo gobierno creó en la Secretaría de Pro
gramación y Presupuesto (spp) la Subsecretaría de Desarrollo Re
gional y, dentro de ésta, la Dirección General de Descentralización 
para el Desarrollo Regional. Esta última, a la que se confió la 
formulación de la política regional, estableció una dirección cuya 
única responsabilidad sería la planeación de la zmcm. Estas di
recciones, en consecuencia, formularon el Programa de Desarrollo 
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y Región Centro 
(PDZMCM y RC) que el presidente presentó a la nación en octu
bre de 1983 (Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Me
xicanos et al., 1983).

Según el Programa, la zmcm se forma con el Distrito Fede
ral, más 53 municipios del Estado de México y uno más del esta
do de Hidalgo. La Región Centro incluye los estados de México, 
Hidalgo, Morelos, Tlaxcala, Puebla y Querétaro, como se muestra 
en el mapa 4.4. Aun cuando se realizó un ejercicio para definir 
físicamente los límites de la zona metropolitana, éstos coincidían 
principalmente con la vieja zona iiia, propuesta por los decre
tos de descentralización de 1979.

Los dos propósitos principales del Programa fueron:
1) disminuir la concentración de actividades económicas y de ser
vicios en la zmcm, para buscar el desarrollo integral de las enti
dades con mayor interrelación con esta zona; 2) incrementar la 
calidad de vida de los habitantes de esa zona mediante la satis-
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facción de las necesidades prioritarias, la mejoría de la adminis
tración de los servicios públicos, el estímulo de la inversión so
cial y privada, así como de la participación social. Se trataría 
especialmente de evitar el continuo crecimiento de grandes áreas 
urbanas dependientes de la zmcm.

No obstante sus muy loables propósitos, el Programa pre
sentó serias limitaciones e inconsistencias. A fin de que los dife
rentes planteamientos tuvieran éxito —y considerando solamen
te la perspectiva gubernamental— tendrían que haber ocurrido 
grandes cambios administrativos en todas las dependencias gu
bernamentales con responsabilidad directa e indirecta en la pla- 
neación de la Ciudad de México, para, de entrada, contar con 
una mínima colaboración. Dado que no se tomaron provisiones 
en este sentido, el Programa se enfrentó a la misma hostilidad 
que reciben los intentos de coordinar la planeación de la Ciudad 
de México. Además de la existente fragmentación gubernamen
tal, los celos tradicionales entre las autoridades del Distrito Fe
deral y las del Estado de México hicieron de cualquier medida 
de coordinación una difícil si no es que imposible tarea.

Además de reflejar problemas conceptuales de cómo consi
derar el crecimiento de la Ciudad de México, el enfoque especí
fico hacia la descentralización industrial parecía ser deficiente 
(BIRF, 1984). Al igual que el Programa en general, no resultaba 
claro cómo se llevarían a cabo las políticas correspondientes. El 
Programa, acertadamente, indicaba que los esfuerzos anteriores 
para inducir la descentralización carecían de criterios para de
terminar qué industrias y qué actividades deberían relocalizarse 
y en dónde. También señalaba la necesidad de prever la contri
bución industrial a la economía de la Ciudad de México vis a vis 
los problemas de desempleo. Aun así, la mejor aportación del 
Programa en este sentido fue un listado de las subclases indus
triales que consumían más agua y energía, así como de las más 
contaminantes, pero sin mencionar la contribución de tales in
dustrias a la base de empleo de la Ciudad de México.

No sorprende que la principal debilidad del Programa resi
diera en su pobre formulación, particularmente en su estrategia 
de instrumentación. A lo sumo, el Programa identificó qué de
pendencias gubernamentales se relacionaban con las diferentes 
acciones propuestas; pero, como ya se mencionó, esto no signi
ficaba que se había logrado el consenso para llevarlas a cabo..
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Mapa 4.4

Zona metropolitana y región central de la Ciudad de México, 1983

Fuente: basado en Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexi
canos (1983, 24).

Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988

En agosto de 1984 la recién creada Sedue, que remplazaría algu
nas de las funciones de las anteriores SOP y SAHOP, formuló el 
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988, 
presentándose como la respuesta a los problemas de desarrollo 
urbano en México (Gobierno Constitucional de los Estados Uni
dos Mexicanos, 1984b). El Programa consideraba al control efec
tivo de la zmcm —pero sin incluir su región como lo hiciera el 
pdzmcm y RC— como el factor crucial para un sano desarrollo
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territorial. Se favoreció un enfoque de descentralización concen
trada, para contrarrestar las tendencias observadas y construir 
verdaderas localizaciones alternativas a la Ciudad de México, evi
tando la dispersión de recursos en demasiados lugares. La des
centralización económica y demográfica se perseguiría con base 
en tres orientaciones de política:

1) control de la ZMCM;
2) consolidación de Guadalajara, Monterrey y Puebla, y
3) estímulo de ciudades medias.

La estrategia territorial del Programa encontró su expresión 
más importante en la selección de 59 ciudades intermedias, que 
se pretendían constituir en localizaciones realmente alternativas 
a la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey (Gobierno Cons
titucional de los Estados Unidos Mexicanos, 1984b; Sedue, 
1984a, b). Estas ciudades, con rango de población de 100 000 a un 
millón de habitantes, aparecen en el mapa 4.5. Se suponía que 
cumplían con los requerimientos necesarios para inducir tal lo
calización y convertirse en centros de desarrollo regional. Según 
las estimaciones, en el año 2000 estas ciudades secundarias al
bergarían cuatro millones de personas que de otra manera se ha
brían dirigido a las tres metrópolis más grandes de México.

Las ciudades escogidas desempeñaban diferentes funciones 
como apoyos a la descentralización industrial, agrícola y turísti
ca. De ellas 22 tenían un carácter industrial. En este sentido es 
que aparece otra gran contradicción entre los puntos de vista es
pacial y sectorial. En teoría, la selección de las 22 ciudades se 
realizó conjuntamente con la Secretaría de Comercio y Fomento 
Industrial (Secofi). En la práctica, sin embargo, pareciera que 
predominaron los puntos de vista de esta última. El Programa 
Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior consideró 
como centros de descentralización industrial solamente cinco de las 
22 ciudades intermedias en cuestión. Las demás se clasificaron 
como: centros de exportación (4); centros industriales selectivos 
(6); centros regionales (3), y parques industriales (4). En este úl
timo caso la conexión con la descentralización industrial resul
taba menos clara. El papel asignado a las mismas ciudades se
cundarias varió de acuerdo con los puntos de vista de cada 
dependencia. De cualquier manera, se evidenció la falta de un
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Estrategia de ciudades intermedias del Programa de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984
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marco analítico (Graizbord et al., 1983), quizás porque el inte
rés en las ciudades de tamaño medio es un fenómeno relativa
mente reciente en el contexto mexicano.

Programa Nacional de Fomento Industrial 
y Comercio Exterior, 1984-1988

El Programa, mejor conocido como Pronafice, fue presentado 
en julio de 1984. Se concibió para hacer del país una potencia 
industrial intermedia al final del siglo, mediante un proceso de 
restructuración industrial (Gobierno Constitucional de los Esta
dos Unidos Mexicanos, 1984a), entendido éste como moderni
zación productiva y tecnológica. La distribución regional de la 
industria se consideró una de las mayores limitantes de la indus
trialización mexicana. Su concentración en los grandes centros 
de consumo se asoció con excesivas deseconomías de aglomera
ción y con un uso irracional y costoso de la infraestructura. Con
secuentemente, la estrategia del Programa se abocaría a inducir 
una localización industrial congruente con un desarrollo regio
nal más equilibrado y con un uso más racional y eficiente de los 
recursos naturales.

El gobierno federal, como ocurrió con el Plan de Desarrollo 
Industrial de 1979, estimularía la localización industrial por me
dio principalmente de incentivos financieros y fiscales, de acuer
do con el tipo de industria y de la región de localización. El capi
tal privado y social tenía derecho a establecerse en cualquier lugar, 
pero recibiría incentivos sólo de hacerlo en las zonas prioritarias 
definidas para tales propósitos. El nuevo decreto presidencial del 
22 de enero de 1986 sustituyó las prioridades sectoriales y regio
nales fijadas en 1979, así como otros incentivos.

Las nuevas prioridades regionales presentaron cambios sus
tanciales en relación con las establecidas por el gobierno de 
1976-1982; sin embargo, se mantuvieron algunas de las ya seña
ladas inconsistencias del periodo anterior. Se redujo (de 123 a 106) 
el número de municipios escogidos como zona I de máxima prio
ridad. Se eliminaron las anteriores dos subregionalizaciones de 
esta zona. La nueva zona I, que aparece en el mapa 4.6, parecía 
favorecer un esquema de industrialización endógena. Otro cam
bio importante fue considerar explícitamente a Guadalajara y
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Monterrey como parte de la zona de consolidación, con lo que 
se salvó la omisión del decreto de 1979 que no les asignó ningún 
papel específico.

Por otra parte, es de interés para este trabajo que aparte de 
los parques localizados en las zonas de regulación y consolida
ción de las ciudades de México y Guadalajara, respectivamente 
—Tizayuca, Xicoténcatl y El Salto— esta nueva regionalización 
consideró a la totalidad del programa de parques industriales den
tro de su zona de máxima prioridad. La zona n se definió otra 
vez conjuntamente por los gobiernos federal y estatales, mien
tras que la ni se reconoció explícitamente como la nueva ZMCM. 
Al vacío geográfico que queda se le refirió como “resto de la 
nación”.

Mientras que las prioridades regionales mostraron cambios 
modestos, las sectoriales incrementaron la confusión e incongruen
cia observadas en el Plan de 1979. El acuerdo que oficialmente 
formalizara las nuevas prioridades sectoriales reconocía la nece
sidad de mayor selectividad {ElMercado de Valores, febrero, 1986), 
y aun así las actividades industriales escogidas casi se duplicaron, 
para llegar a 163.

También se definieron dos categorías (1 y 2), teniendo mayor 
importancia la categoría 1. La clasificación utilizada fue sustan
cialmente diferente de la anterior y, otra vez, no siguió a la em
pleada en los censos y en las cuentas nacionales. En términos rea
les, cualquier industria podía beneficiarse de la asistencia 
gubernamental y localizarse prácticamente en cualquier lugar. La 
zona de máxima prioridad aún resultaba demasiado amplia, ade
más de que las otras zonas todavía recibían incentivos.

La estrategia anterior utilizó incentivos fiscales y crediticios 
como instrumentos principales para fortalecer la inversión, el em
pleo y el desarrollo regional, vía la descentralización industrial.9 
Este nuevo esquema se definió con base en los anteriores Certifi
cados de Promoción Fiscal (Ceprofis), que podrían hacerse váli
dos contra cualquier impuesto federal por un periodo de cinco 
años. Los incentivos para inversiones nuevas y expansiones se 
presentan en el cuadro 4.4. Además, las empresas podían obtener 
incentivos adicionales de acuerdo con el número de empleos crea-

9 Ver RESM, 62, febrero, 60-63; P y M Industria, 52, marzo, 1986, 11-16, 
y El Mercado de Valores, 24, 16 de junio, 597-603.
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Cuadro 4.4

México: incentivos fiscales para inversiones 
nuevas y expansiones, 1985
(Porcentajes)

Prioridades 
sectoriales

Prioridades regionales
I II IIIA ZZZff' Resto

Categoría 1 30 20 Sin incentivos Sin incentivos 15
Categoría 2 20 15 Sin incentivos Sin incentivos 10
Pequeña industria2 30 30 Sin incentivos 20 20
Microindustria3 40 40 Sin incentivos 30 30

1 Válidos sólo en el caso de expansiones.
2 La que emplea de 16 a 100 personas y sus ventas anuales son hasta por 

400 millones de pesos (clasificación que deberá revisarse periódicamente, de acuer
do con el Programa de Pequeña y Mediana Industria, publicado en el Diario 
Oficial del 30 de abril de 1985).

3 La que emplea hasta 15 personas y realiza ventas anuales hasta por 30 
millones de pesos.

Fuente: El Mercado de Valores, núm. 5, 3 de febrero, 1986, p. 122; P. y 
M. Industria, núm. 52, marzo de 1986, p. 122; resm, 62, cuadro 9.

dos, obligándose a mantenerlos por un mínimo de dos años. En 
caso de adquirir bienes de capital producidos internamente, los 
empresarios se hacían acreedores a un crédito adicional de 10% 
contra impuestos federales. Por otra parte, las empresas que ini
ciaran operaciones antes del 30 de junio de 1987 se harían merece
doras a un 30% más de los incentivos otorgados por el esquema 
para la nueva inversión y creación de empleo. Finalmente, cual
quier empresa relocalizada de la Ciudad de México podía recibir 
los apoyos ya mencionados, así como incentivos fiscales adicio
nales: exención de impuestos sobre la venta de activos, crédito 
contra impuestos por el 25% de los costos de relocalización incu
rridos y otro por el 25% de los activos relocalizados.10

El decreto en cuestión abordó específicamente la localización 
industrial en parques industriales de la zona IIIB o en la zona 
“resto de país”. Estas industrias, asumiendo su pertenencia a las

10 Ver el decreto presidencial publicado en el Diario Oficial del 21 de ene
ro de 1985.
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categorías 1 y 2 o a la pequeña industria, recibirían apoyo para 
nuevas inversiones o nuevos empleos por 15, 10 y 20%, res
pectivamente. Estos incentivos serían válidos por un periodo de 
cinco años o hasta que los parques operaran a toda su capaci
dad. Por lo que se refiere a los incentivos crediticios, no parece 
que los diferenciales en las tasas de crédito subsidiado entre zo
nas y entre categorías prioritarias reflejen el llamado tratamien
to diferencial, ya sea en términos sectoriales o regionales.

Es evidente, no obstante, que el nuevo esquema de incenti
vos crediticios presentan mayores diferenciales que antes, tendien
do a favorecer a la industria pequeña y microindustria (cuadro 
4.5). Se reconoció oficialmente la importancia de esta última y 
en tal sentido constituye una notable mejoría. A pesar de ello, 
algunos puntos merecen atención, especialmente en conexión con 
la descentralización industrial de las tres grandes áreas metropo
litanas de México. En primer lugar, la iniciativa gubernamental 
en su totalidad descansó una vez más en el uso de incentivos para 
influir en la localización de las empresas. En segundo lugar, los 
diferenciales entre las zonas I y II no reflejan el supuesto mayor 
énfasis en la primera; éste es también el caso entre la zona II y 
la definida como “resto del país”.

Cualquier empresa localizada en alguna de las tres mayores 
zonas metropolitanas de México no tenía realmente que buscar 
mucho para iniciar operaciones, expandirse o relocalizarse com
pletamente (mapa 4.6), asumiendo que han decidido hacerlo y 
que se prefieren localizaciones cercanas a las actuales. Exceptuan
do a la Ciudad de México, se tienen cerca localizaciones priori
tarias de la zona I (especialmente en el caso de Monterrey). Las 
zonas II y resto del país también pueden ser objeto de localiza
ción; los incentivos ofrecidos en la zona II, por ejemplo, después 
de todo no eran mucho menores que los correspondientes a las 
áreas de máxima prioridad nacional.

Política Demográfica Regional

Sin mucha variación de la que puso en práctica el gobierno ante
rior, la Política Demográfica Regional consideraba a los aspec
tos demográficos como un componente esencial de las políticas 
de descentralización {El Mercado de Valores, 16, 21 de abril,
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Cuadro 4.5

México: incentivos crediticios (Fogain) para industrias 
pequeñas y medianas, 1984-1985

Zona
Industria 

prioritaria
Industria no 
prioritaria

IA, IB 35 42
n 40 47
Resto del país 40 47'
IIIA1, IIIB2 44 50

1 Limitantes en la adquisición de maquinaria.
2 Solamente para expansiones dentro de la zona o para nuevas plantas en 

parques industriales específicamente considerados para tales propósitos. El crédito 
todavía está disponible para compañías en la zona ni.

Fuente: Transformación, 1 de agosto de 1984, p. 17; Gaceta Hidalgo Indus
trial y Comercial, 15, enero-febrero, 1985, pp. 4-5.

1986). Oficialmente, las metas demográficas se introducirían ex
plícitamente en la asignación del gasto gubernamental y en los 
programas de inversión para alcanzar los tres principales propó
sitos de relocalización y retención de población, así como de re
orientación de flujos migratorios, todos ellos encaminados al úl
timo objetivo de redistribuir la población. La planeación del 
desarrollo regional se concibió como el principal instrumento, 
teniendo como fundamentos teóricos los conceptos de sistema 
de ciudades y de ciudades pequeñas y medianas.

La tarea era investigar cuáles sistemas de ciudades contaban 
con capacidad inmediata y potencial para recibir población y cómo 
esta última podría convertirse en un factor real para atraer y re
tener flujos migratorios {El Mercado de Valores, 21, 26 de mayo, 
1986). Al menos hasta 1986, el Conapo, dependencia responsa
ble de la pdr, estaba muy ocupado estudiando 19 sistemas de 
ciudades y 13 ciudades por separado. Se prepararon estudios mo
nográficos para cada sistema a fin de apoyar la fase de identifi
cación. Estos estudios proporcionarían datos sobre recursos na
turales, servicios de infraestructura, sistemas de transporte, redes 
de comunicación, infraestructura productiva, y estructura demo
gráfica. La idea central era concentrar recursos públicos y pri-
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vados en los sistemas que ofrecieran los mejores prospectos. De 
esta manera se aceleraría el descongetionamiento de las gran
des ciudades y la dispersión de la población.

Sin embargo, lo anterior no se enlazó con las políticas de asen
tamientos del Programa Nacional de Desarrollo Urbano ni del 
Programa Nacional de Desarrollo Industrial. Después de todo, 
el Programa de la Sedue ya había identificado dos años antes, en 
su estrategia de ciudades secundarias, los centros con mayores 
posibilidades de influir en la distribución de la población, incluidos 
aquellos que permitirían inducir la descentralización industrial. 
En este sentido, parece que el Conapo ignoró investigaciones ya 
realizadas por la Sedue. Suponiendo que el Consejo estuviera in
satisfecho con el enfoque selectivo de esta Secretaría, su preocu
pación con el sistema urbano nacional aparece tardíamente. Hasta 
entonces el Consejo se percataba, por ejemplo, de la necesidad 
de entender la disponibilidad de infraestructura como un factor 
que influía en el crecimiento y desarrollo económicos. Pareciera 
como si los trabajos comenzaran desde cero, al menos en este 
sentido.11

El renovado interés en la descentralización 
y los sismos de 1985

El Sexto Congreso Nacional de Economistas tuvo lugar durante 
julio y agosto de 1985 con el solo propósito de discutir “dos de 
los grandes problemas nacionales” (como se le refirió textual
mente): la descentralización económica y el desarrollo regional 
(El Mercado de Valores, 33, 19 de agosto, 1985). Pareciera que 
se hubieran presentido los eventos ocurridos pocos días después. 
El Presidente De la Madrid expresó en la clausura que las des
igualdades regionales habían sido negativas para el desarrollo de 
México; sin embargo, durante las últimas décadas, se argumen
taba, una base económica y de población estaba distribuida en 
el territorio. El país no comenzaba de la nada.

El congreso proporcionó la oportunidad de analizar el desa-

11 Impresión dada al autor de una presentación sobre la estrategia del Con
sejo para distribuir población, realizada para él a mediados de 1986.
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rrollo económico y regional de México frente a la crisis financie
ra. La recesión estaba mostrando las grandes debilidades y res
tricciones del proceso de desarrollo del país: dependencia externa 
tanto tecnológica como financiera; muy poca diversificación de 
un aparato industrial desarticulado; agricultura en franco decli
ve; grandes segmentos de población con niveles de vida extre
madamente bajos; aguda concentración del ingreso y la riqueza; 
gran concentración de actividades económicas y de población en 
unos cuantos lugares, y una política regional más alineada con 
el crecimiento económico que con la mejoría de los niveles de 
bienestar.

Los sismos de septiembre de 1985 evidenciaron aún más los 
problemas de la concentración de la Ciudad de México y la ne
cesidad de descentralizarla.12 Se creó la Comisión Nacional de 
Reconstrucción Nacional y dentro de ésta se estableció un comi
té especial que abordaría los asuntos de la descentralización in
dustrial. Un nuevo desarrollo, y no desorden urbano, se induci
ría a los estados, pero sin descuidar la atención a los residentes 
de la Ciudad de México. Aun cuando muchos grupos de la ini
ciativa privada, en particular, reconocían la necesidad de aban
donar la ciudad capital, continuaban con sus demandas más tra
dicionales y familiares de descentralizar el aparato gubernamental 
(Bustamante Lemus, 1986). Los industriales más progresistas sos
tenían que esto era deseable, pero igualmente lo eran un inven
tario de recursos de infraestructura de las ciudades del interior, 
así como la definición de prioridades claras hacia la descentrali
zación industrial (Moreno Sada, 1985). Se pensaba incluso en la 
necesidad de contar con una nueva capital (Rosenblueth, 1986), 
con el argumento de que los costos de reconstrucción “por den
tro” superaban con mucho a los costos “por fuera”; sin dejar 
de haber, por supuesto, diferencias con esta postura (Ornelas Es- 
quinca, 1986).

No todos veían, empero, las bondades de la descentraliza
ción gubernamental. Se pensó que el impacto de las esperadas 
medidas en este sentido era extremadamente pequeño compara
do con el crecimiento anual de la población de la Ciudad de Mé-

12 Se manejaron tantos argumentos que sería prácticamente imposible re
sumir las diferentes opiniones (Ruiz Chiapetto, 1986).
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xico, estimado entonces en medio millón de personas (Garza, 
1986b). Las propuestas de descentralización no solamente favo
recían al México Central —Cuernavaca, Aguascalientes, Hidal
go, Puebla, Morelia— sino que solamente involucrarían alrede
dor de 64 000 personas, incluidos los familiares. La Ciudad de 
México ganó durante los primeros meses que siguieron a los sis
mos aproximadamente 126 000 personas, contrarrestando, incluso 
antes de llevarse a cabo, cualquier efecto de la descentralización 
administrativa (Garza, 1986b), la que requeriría en todo caso mu
chos años para completarse.

Para otros, la descentralización física del aparato guberna
mental de hecho se traducía en el enfoque de “no hacer nada”, 
ya que sólo la descentralización industrial podía tener efectos im
portantes (Reyes Retana, 1986). Ésta también mejoraría las con
diciones inapropiadas de muchas empresas en la Ciudad de Mé
xico, ayudando también a una mayor ocupación en muchos 
parques industriales vacíos en el resto del país. Para resumir, la 
descentralización administrativa —aun cuando se consideraba po
sitiva— no ayudaría a disminuir significativamente la gran con
centración ni tampoco impactaría de modo significativo el desa
rrollo económico de otras regiones (Ruiz Chiapetto, 1986).

Simultáneamente, el ordenamiento del espacio urbano reci
bió una atención prominente. Pero este asunto, como se indica
ra en la discusión de la Ley General de los Asentamientos Hu
manos, tocaba intereses muy poderosos que se opusieron a 
cualquier cambio estructural de importancia. Los trabajos de re
construcción tuvieron un corte arquitectónico y de ingeniería, sin 
abordar la economía de la política urbana que ha caracterizado 
al desarrollo urbano en México (Bustamante Lemus, 1986). La 
evidencia disponible parece subrayar que los trabajos del Comi
té de Descentralización, el cual contó con una amplia represen
tación de la sociedad mexicana, se ubicaron, no obstante, en el 
mismo marco contradictorio y conflictivo que ha caracterizado 
casi todos los intentos de descentralización realizados a la 
fecha.13

Todas las entidades gubernamentales tenían que incorporar

13 Estos conflictos se aprecian claramente en la distribución de responsa
bilidades entre las diferentes dependencias. Ver El Mercado de Valores, 42, 21 
de octubre, p. 1003.
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la dimensión descentralizadora en sus programas. Pero no se men
cionaba, al menos no explícitamente, cómo se corresponderían 
los trabajos particulares de dependencias particulares, ni siquie
ra en el caso de las actividades cercanamente relacionadas. Re
sumiendo, no hubo indicaciones precisas de cómo manejar prác
ticamente el asunto de la descentralización. Con y sin sismos, la 
estructura de gobierno funcionó de la misma manera, con todas 
sus rivalidades y relaciones de celos y envidias entre y dentro de 
las diferentes secretarías de Estado.

Por otra parte, al buscar los elementos que le permitieran 
seleccionar las ciudades que se beneficiarían con los apoyos des- 
centralizadores, el gobierno estaba reconociendo de modo im
plícito la falla de sus programas de mediano plazo, los que im
plícitamente habían considerado centros prioritarios para tales 
propósitos. Al contrario de lo enunciado por el presidente, pa
recía que México iniciaba su programa de descentralización par
tiendo de la nada. Había la necesidad de instrumentarlo con pri
sas pero se carecía de los suficientes conocimientos hacia dónde 
y cómo debería realizarse, asumiendo, por supuesto, la existen
cia de consenso sobre la materia.14 Algo aparecía con más cla
ridad, sin embargo: “descentralizar a ciudades vecinas en la ma
yoría de los casos acentuaría los problemas que la misma 
descentralización intenta resolver” (Luiselli, 1985, 47). Aun al 
margen de quién, cómo y cuándo se abandona a la Ciudad de 
México, si las propuestas para hacerlo no son realistas, le resta
rían seriedad a un proceso que ya no puede esperar (Reyes Reta
na, 1986).

Resumen

El presidente De la Madrid comenzó su gobierno con un marca
do interés en la política regional, pero las dificultades con la eco-

14 Ver El Mercado de Valores, 51,23 de diciembre de. 1985, pp. 1200-1204. 
Faltan estudios analíticos que guíen la descentralización, al margen de si ésta es 
administrativa o industrial (Luiselli, 1985). Han abundado las circunstancias 
en que muchas parejas han tenido que separarse: “No sé qué voy a hacer. Seré 
enviado a Aguascalientes, mientras que las oficinas de mi esposa se relocaliza
rán a Morelos”. Ver Transformación, 2, 1986, p. 20a.
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nomía pronto debilitaron la propuesta oficial hacia los aspectos 
territoriales, los que ganaron momentum otra vez como resulta
do de los sismos de 1985. Los programas y políticas territoriales 
que se intentaron poner en práctica en ese sexenio son sólo mar
ginalmente mejores que los anteriores. La dimensión espacial to
davía es considerada de manera aislada, sin definir con claridad 
su relación con las estructuras socioeconómicas. La instrumen
tación comprensiva de la mayoría de los planes y programas nunca 
se expresó con nitidez. En el mejor de los casos tal relación se 
subordinó a intereses sectoriales de la industria. Ciertamente tu
vieron lugar algunas modestas mejoras en las políticas territo
riales pero son demasiado pequeñas, especialmente el tiempo mis
mo es más valioso. A pesar de los señalamientos en el sentido 
contrario, las políticas adoptadas durante el citado gobierno si
guieron favoreciendo el viejo enfoque de industrialización en el 
que todo se tiene que producir en todas partes y al mismo tiempo.

ElL PROGRAMA DE PARQUES INDUSTRIALES

Se suponía que el programa de parques tendría una alta priori
dad durante la administración 1970-1976. Éste se apoyó casi ex
clusivamente en los decretos de descentralización de 1971 y 1972, 
que por primera vez otorgaron incentivos fiscales a empresas lo
calizadas fuera de las tres mayores aglomeraciones metropolita
nas. Sin embargo, ya se ha mostrado que en lo concerniente a 
la descentralización industrial en general, y a los incentivos fis
cales en particular, el discurso político prevaleció sobre las ac
ciones concretas que hubieran alimentado la descentralización. 
Hasta 1976, cuando ya se contaba con diez fideicomisos de ciu
dades industriales, sólo se había establecido el 7®7o de todas las 
empresas existentes en 1986. Esto refleja las dificultades involu
cradas con el temprano desarrollo de los parques, principalmen
te en relación con problemas de tenencia de la tierra, deficiente 
planeación física y demoras en los trabajos de construcción, y 
más que nada con una notable sobrestimación de la demanda 
(Aguilar y Spence, 1988), situación que se reconocería posterior
mente de manera oficial. Así, al final del periodo con la más fuerte
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voluntad política hacia “lo regional’’, sólo unas cuantas empre
sas se habían establecido en los parques.

Resulta sorprendente que ni el pndu ni el pndi asignaran pa
pel alguno al programa de parques industriales. La regionaliza- 
ción de estos programas no tomó en cuenta o entró en conflicto 
con el mapa de los parques industriales existentes y en construc
ción. El programa de parques recibió una importancia menor en 
el pndu al mencionársele sólo una vez como uno de los muchos 
programas de la SAHOP. En ese marco, los parques industriales 
únicamente proporcionarían infraestructura básica para el desa
rrollo de los centros de población. Sorprende que no se mencio
nara nada acerca del aporte de los parques a la descentralización 
industrial o al desarrollo regional. Esto condujo al total olvido 
de la política que explícitamente buscaba la descentralización in
dustrial de la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey.

La incorporación, en el periodo 1982-1988, de la mayoría de 
los parques industriales a la zona de máxima prioridad rescató 
al programa del ostracismo, aun cuando su importancia en las 
políticas regionales y sectoriales fue muy baja. En todo el Pro
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda no se hace nin
guna referencia al papel que deberían desempeñar los parques 
industriales, a pesar de su relevancia para la descentralización 
industrial y el desarrollo regional. Además de los parques de Ti- 
zayuca, Xicoténcatl y El Salto, el Pronafice colocó todo el pro
grama de parques industriales dentro de su zona de máxima prio
ridad, aun cuando sólo cinco desarrollos fueron considerados 
explícitamente como centros de descentralización industrial. Esto 
sería el preámbulo de las cosas por venir, es decir, en la desapa
rición del Fideicomiso muy al principio del nuevo gobierno.

Al final de 1986 el gobierno de De la Madrid propuso un pa
quete de incentivos fiscales para inducir la descentralización in
dustrial, enlazando por primera vez de manera explícita los in
centivos ofrecidos con el esquema de parques. A pesar de que 
dicho conjunto de incentivos concedía un tratamiento favorable 
a las empresas que se establecieran en los parques industriales 
de las zonas I y II, también consideraba a las ubicadas en la mis
ma zmcm (zona iiia), con la condición de que se relocalizaran 
en los parques y corredores industriales de la zona iiib (la re
gión central de la Ciudad de México) (El Mercado de Valores, 
46, 17 de noviembre, 1986, p. 1085). Este aparece como un pun-
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to importante de análisis ya que la limitada evidencia disponible 
muestra que ésta es precisamente la tendencia que se está pre
sentando. Es decir, la expansión industrial que se observa en los 
alrededores de la Ciudad de México es, aparentemente, el resul
tado de movimientos cortos de empresas ya establecidas en la ca
pital. También parece que la historia se repite, ya que en los cin
cuenta y sesenta los incentivos fiscales aceleraron una expansión 
industrial que estaba ocurriendo de todos modos, como final
mente se demostró al cancelar tales incentivos.

Conclusiones

El anterior análisis de la política regional en México incluye a 
la mayoría de los instrumentos usados directa o indirectamente 
para inducir la descentralización industrial y el desarrollo regio
nal. Su revisión crítica indicaría que prácticamente no se ha he
cho nada (Ornelas Esquinca, 1986). Este diagnóstico responde
ría las preguntas formuladas (Garza, 1986a, b) de por qué se ha 
alcanzado tan poco a pesar del amplio rango de medidas toma
das. Como se mostró, algunas políticas no se formularon real
mente para abordar la descentralización industrial y el desarro
llo regional, por lo que sería un tanto injusto atribuirles toda la 
culpa por su ineficacia. Al menos hasta antes de 1970 casi toda 
la planeación en México era de naturaleza económica, con muy 
poco interés por el desarrollo regional. En efecto, muchas de las 
iniciativas fueron exitosas desde su muy particular enfoque, como 
en el caso de las cuencas hidrológicas.

Esto no quiere decir que se haya carecido de una política re
gional explícita, pero la mayoría de los intentos específicos han 
sido parciales, contradictorios, incongruentes con ellos mismos 
y con otras políticas territoriales, casi nunca incorporados como 
parte integral de las estrategias de desarrollo económico del país, 
siempre subordinados al estado de la economía, y casi siempre 
al resultado de una iniciativa de arriba hacia abajo en la que el 
gobierno federal ha considerado muy poco a las autoridades es
tatales y locales.15

15 De cualquier manera la mayoría de la planeación estatal no está bien 
desarrollada y los lincamientos nacionales han probado ser demasiado abstractos.
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Además, las estrategias de desarrollo regional en México se 
han caracterizado por su inconsistencia en el tiempo (figura 4.1). 
Cada gobierno, además de imponer su punto de vista sobre el 
tema, tiende a descontinuar todos los planes y programas pre
vios, con frecuencia incluyendo a algunos bien concebidos y exi
tosos. En este mismo orden de cosas, los funcionarios públicos 
a menudo tienen o representan diferentes intereses que conside
ran al desarrollo regional desde diversas perspectivas (Sandoval 
Lara, 1986). En conjunto, como lo argumenta Unikel (1982), la 
situación anterior hace que la adopción de una sola línea de po
lítica coherente sea una tarea casi imposible.

Los cortos alcances de los intentos “explícitos” de descen
tralización industrial se explican en mucho por una deficiente for
mulación de política, la que a] usualmente ha ignorado las fuer
zas del mercado, así como las limitantes políticas e institucionales, 
y b] ha tenido una inapropiada conceptualización de los proce- 
son ocurrentes en el sistema urbano-regional.16 Uno de los prin
cipales obstáculos institucionales ha sido la dependencia de las 
propuestas del sector asentamientos humanos de la buena voluntad 
de otras dependencias. Esta cooperación no se ha materializado.

Por otra parte, de una u otra manera los tres regímenes trans
curridos desde 1970 han basado sus estrategias en la teoría de 
los polos de crecimiento. Es el caso del programa echeverrista 
de parques industriales, de la descentralización concentrada de 
López Portillo, y de los centros intermedios de crecimiento 
urbano-industrial del régimen de De la Madrid. La presente re
visión de la política regional en México apoya los argumentos 
en el sentido de que si bien los polos de crecimiento pueden in
ducir cambios al nivel interregional, en la mayoría de los casos 
esto también se traduce en un empeoramiento de las condiciones 
de ingreso en escala intrarregional.

Los incentivos al capital, dentro de un enfoque neoclásico de 
economía regional, han sido con mucho el instrumento más fa-

16 Este último punto puede tener algo que ver con la educación de los pla
neadores en México. En las palabras de Violich: “los planeadores, con frecuen
cia de origen elitista y entrenados como arquitectos o ingenieros más que como 
tomadores de decisiones con una orientación de procesos, en general tienden 
a compartimentalizar el problema a efecto de abordar más directamente cada 
una de sus partes” (1981, 362).
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Figura 4.1

México: principales planes e instrumentos para 
alcanzar la descentralización industrial

PNDUV r 1
Comisiones de cuencas hidrológicas1

Ciudad es y parques .industriales

| ] Exenciones fiscales

I I Ley de industrias nuevas y necesarias

Fogai n | |
_________________________________ Fiscales

Decreto fiscal de 1971 | | "|
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pnd: Plan Nacional de Desarrollo. 
pndi: Plan Nacional de Desarrollo Industrial.
Pronafice: Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior. 
pdr: Política Demográfica Regional.
pndu: Plan Nacional de Desarrollo Urbano.
pdzmcm y rc: Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la 

Ciudad de México y Región Centro.
pnduv: Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda.
Fogain: Fondo de Garantía y Fomento a la Industria Mediana y Pequeña.
1 La mayoría de las comisiones han desaparecido.

vorecido en casi todos los intentos de descentralización indus
trial. Rara vez se han intentado restricciones localizacionales y, 
cuando así ha ocurrido, las fuerzas del mercado y los intereses 
políticos fácilmente las han hecho a un lado. No obstante, la ex
periencia de países más industrializados subraya el hecho de que
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los incentivos operan mejor si simultáneamente se imponen res
tricciones en áreas congestionadas (Hallet et al., 1973).

Otra gran preocupación está dada por los débiles criterios 
para asignar prioridades. No obstante lo expresado en sentido 
contrario, pareciera que el gobierno siente la obligación de pro
porcionar simultáneamente a cada región todos los tipos de in
dustria, al margen del potencial real de crecimiento de las distin
tas regiones. Es interesante que el estudio de Fisher et al. (1982) 
para los setenta —analizando los impactos cuantitativos de las 
políticas macroeconómicas nacionales— proponía cambiar la po
lítica entonces aplicada en México, “que favorece indiscrimina
damente las inversiones de capital en todos los sectores de la eco
nomía al disminuir artificialmente los costos de capital. Esta 
política no apoya una explotación óptima de las economías ex
ternas en las manufacturas y produce pérdidas reales en el ingre
so... Un cambio de política no sólo reduciría los costos sociales 
de la industrialización regional, sino que también tendría efec
tos positivos en el empleo rural y urbano” (p. 111). Otro estudio 
encontró que en una recesión económica como la mexicana los 
incentivos crediticios por sí solos no pueden reactivar la econo
mía (Offergeld, 1985).

Las regionalizaciones usadas presentan otro problema. Los 
diferentes instrumentos de política regional han considerado a 
las regiones como entidades homogéneas y no como estructuras 
sociales complejas que sufren varias transformaciones en el tiem
po. Desde esta última perspectiva, la redistribución regional no 
se iguala más con una mera redistribución de recursos al nivel 
agregado interregional, pero con una en la que se eleva el ingre
so real de grandes segmentos de población.

Este último punto conduce a los factores políticos que influ
yen los mapas de la política regional en México, como la presión 
que los gobernadores ejercen para asegurarse de que sus estados 
cuenten con la mayor cantidad posible de lugares de máxima prio
ridad. Hasta cierto punto las prioridades regionales reflejan cuán 
poderosas o amistosas son las relaciones entre el gobierno fede
ral y los estatales. Como señalara un funcionario, “la zona I ha 
sido más el resultado de las visitas de los gobernadores a la Ciu
dad de México que de cualquier consideración técnica que invo
lucre el funcionamiento de los sistemas urbano-regionales en Mé
xico” (entrevista personal).
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A pesar de que De la Madrid se esforzó enormemente por 
mejorar las relaciones del gobierno con las élites privadas, el he
cho es que la llamada “confianza” nunca se recuperó. En los 
comienzos de 1987, cuando ya la “búsqueda” del nuevo presi
dente estaba en el aire, el sector privado mostraba abiertamente 
su insatisfacción con el régimen y presionaba por uno más a tono 
con sus intereses (Proceso, 387, 16 de febrero, 1987).

Los debates que siguieron a los sismos del 18 y 19 de sep
tiembre de 1985 sólo subrayaron, por una parte, el aparente “fra
caso” de la mayoría de las medidas de descentralización realiza
das hasta entonces y, por otra, pusieron de manifiesto lo poco 
que se conocía del proceso mismo de descentralización. Las in
terrogantes de qué, cuándo, hacia dónde y cómo descentralizar 
todavía están en la mesa de discusiones. Una característica co
mún de la mayoría de las políticas analizadas es la extrema difi
cultad de vincular objetivos comprensivos con instrumentos par
ticulares y medidas específicas. Una gran confusión rodea estos 
conceptos y los enlaces son especialmente inexistentes. Casi nunca 
una política particular indica de manera explícita cómo se pon
drá en operación y más que nada, ha habido una ausencia casi 
total de prioridades claras para los diferentes instrumentos uti
lizados.

El desorden de las iniciativas de política regional llevadas a 
cabo —cada una siguiendo su propio camino— refleja la falta 
de un marco coherente y consistente para guiar la inversión pú
blica. Como Friedmann et al. (1981, 345) lo expresara, “los in
tentos y fallas de planeación regional en México deben situarse 
dentro de este campo de fuerzas contendientes”. Por último, debe 
resaltarse la relativamente poca experiencia del país en la prácti
ca del desarrollo regional. De hecho, como se argumenta, la his
toria del desarrollo regional en México todavía tiene que escri
birse (Sandoval Lara, 1986). Pero las políticas puestas en prácti
ca hasta la fecha han probado ser políticamente útiles, aun cuan
do los logros hayan sido muy limitados (Ward, 1986). Es contra 
este contexto que se llevó a cabo el programa mexicano de par
ques industriales. El siguiente capítulo, que refuerza los hallaz
gos de éste, analiza la distribución de la inversión pública que 
de hecho ha tenido lugar.



5. DISTRIBUCIÓN DE LA INVERSIÓN 
PÚBLICA FEDERAL

En este capítulo se analiza la distribución de la inversión pública 
federal de 1940 a 1985.1 Se cuestiona hasta qué punto el patrón 
de inversión imperante desde 1970 ha sido consistente con los ob
jetivos explícitos de las políticas descentralizadoras. De acuerdo 
con estas últimas, debería haber ocurrido una descentralización 
de la inversión pública federal del Valle de México hacia otras 
regiones menos desarrolladas; sin embargo, se muestra que tal 
distribución fue inconsistente desde el punto de vista de la polí
tica regional, pero sí lo fue con respecto a las políticas macro- 
económicas adoptadas, tal como se discutió. En tal contexto, este 
análisis sólo amplía el vacío señalado entre los objetivos de polí
tica y las prácticas de gobierno. Este patrón de gasto confirma 
además el dominio de los intereses sectoriales sobre los de desa
rrollo territorial.

Se hace una breve revisión de las inversiones realizadas con 
antelación a 1970, centrándose después en periodos gubernamen
tales. Al final, se resaltan las inversiones asignadas al programa 
de parques industriales, objeto de la evaluación de este trabajo. 
En este capítulo se indica la marcada divergencia de la distribu
ción de la inversión pública federal de las intenciones oficiales 
expresadas en torno a una mejor política regional y a la descen
tralización industrial en particular. Los fondos específicamente 
asignados al programa de parques industriales tuvieron una pre
sencia mucho menos importante que la conferida en el papel.

1 Gasto de capital total del sector público que incluye al gobierno federal, 
empresas públicas y otras dependencias gubernamentales bajo control presu
puestario, así como otras entidades públicas.
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Cuadro 5.1
bJ

México: distribución de la inversión pública federal por sector, 1947-1985 
(Porcentajes) PR
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Año Total Industria
Infraestructura 

social
Infraestructura 

económica Agricultura Turismo
Administración 

y defensa

Program as de 
desarrollo 

estatal
1947-1952 100.0 22.0 13.5 43.0 20.2 _ 1.3
1953-1958 100.0 33.9 13.8 34.9 14.3 _ 3.1 _
1959-1964 100.0 38.2 22.4 26.3 10.4 _ 2.7 _
1965-1970 100.0 41.1 24.5 22.1 10.4 — 1.9 —

1971 100.0 41.6 21.7 20.5 14.5 0.3 1.4
1972 100.0 34.5 23.1 23.7 14.8 0.4 3.5
1973 100.0 32.5 25.8 25.4 14.2 0.4 1.7 _
1974 100.0 36.0 20.8 24.0 16.9 0.6 1.7 _
1975 100.0 41.5 16.4 20.7 18.1 1.1 2.2 _
1976 100.0 46.0 14.5 19.2 14.8 1.3 4.2 —

Promedio
1971-1976 100.0 38.7 20.4 22.3 15.6 0.7 2.5 —

1977 100.0 43.4 13.3 18.2 17.9 0.6 2.7 3.9
1978 100.0 46.7 15.5 14.1 18.1 0.4 1.6 3.6
1979 100.0 46.4 17.1 14.1 15.5 0.5 2.4 4.0
1980 100.0 45.6 16.6 12.1 16.5 0.6 3.4 5.2
1981 100.0 49.5 15.4 13.7 14.5 0.5 3.6 2.8
1982 100.0 51.6 8.9 14.6 15.9 0.9 2.4 5.7



Fuentes: 1947-1970, calculado de Nacional Financiera (1981, cuadro 6.24, pp. 321-324). 1971-1982, spp (1980, cuadro 
n.12, p. 148). 1983, spp (1985, cuadro G.n.ll, p. 168). 1984-1985, tercero y cuarto informes de gobierno, anexos sobre in
versión pública federal.

Promedio
1977-1982 100.0 47.2 14.5 14.5 16.4 0.6 2.7 4.2

1983 100.0 48.3 17.0 21.1 9.1 1.2 3.3 _
1984 100.0 39.9 21.1 23.7 10.1 1.6 3.6 —
1985 100.0 41.6 22.1 22.0 9.2 0.6 4.5 —

Promedio
1983-1985 100.0 43.2 20.1 22.3 9.5 1.1 3.8 —
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Inversión pública federal anterior a 1970

Esta sección se centra brevemente en la distribución de los dine
ros federales de 1940 a 1970, particularmente desde 1959, cuan
do se registraron las primeras estadísticas. El cuadro 5.1 contie
ne la distribución sectorial de la inversión federal y muestra que 
la industria se beneficia ampliamente en detrimento de la agri
cultura.2 Esta situación concuerda con la estrategia nacional de 
proveer primeramente la infraestructura básica requerida para 
el despegue de la producción industrial, como se indicó anterior
mente. En lo concerniente en concreto a las inversiones indus
triales, en su mayoría se dirigieron, como se indica en el cuadro 
5.2, a los subsectores petróleo y electricidad. Tal distribución se 
asocia con la prioridad asignada al hidrocarburo desde que esta 
industria fuera nacionalizada por el presidente Cárdenas en 1938 
y con el interés de la administración 1959-1964 para “mexicani- 
zar” la industria eléctrica.

Debe notarse que la mayor parte de las inversiones federales 
se canalizó a unos cuantos estados (cuadro 5.3). En particular, 
la participación combinada del Distrito Federal, Tamaulipas y 
Veracruz representó aproximadamente 40% del total nacional. 
Esta concentración geográfica se explica, en parte, porque en 
el Distrito Federal se realizó el grueso de la sustitución de im
portaciones y la mayor industrialización y, en consecuencia, ello 
presionó por una alta dotación de infraestructura económica y 
social; por otra parte, Tamaulipas y Veracruz habían sido hasta 
entonces los principales estados productores de petróleo.

Una característica notoria del periodo es que la distribución 
de la inversión federal entre los dos subperiodos registró una baja 
variación, como lo indica el pequeño coeficiente de redistribu
ción en el cuadro 5.3. Cabe subrayar que los mayores incremen
tos positivos de las desviaciones pertenecen precisamente al Dis
trito Federal, Tamaulipas y Veracruz.

2 Las categorías sectoriales se componen como sigue. Industria-, petróleo 
y gas —remplazado posteriormente por petroquímica—, electricidad, acero y 
otras industrias. Infraestructura social: instalaciones urbanas y rurales, salud, 
instalaciones educativas y de investigación, y vivienda. Infraestructura econó
mica: carreteras, ferrocarriles, puentes, obras portuarias, instalaciones para ser
vicios aéreos, y telecomunicaciones. Agricultura: obras hidráulicas, silos y al
macenes, y pesca, ganadería y, desde 1960, desarrollo rural.
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Cuadro 5.2

México: distribución de la inversión pública federal en el sector 
industrial, 1947-1985
(Porcentajes)

Fuentes: 1947-1970, calculado de Nacional Financiera (1981, cuadro 6.24, 
pp. 321-324). 1971-1978, spp (1980, cuadro n.ll, pp. 146-147). 1979-1982, in
formes de gobierno, anexo m. 1983, spp (1985, cuadro G.n.ll, p. 108). 
1984-1985, tercero y cuarto informes de gobierno, anexos sobre inversión públi
ca federal.

Año Total
Petróleo y 

petroquímica Electricidad Siderurgia
Otras 

industrias
1947-1952 100.0 54.0 37.6 0.0 8.4
1953-1958 100.0 67.4 21.8 4.3 6.5
1959-1964 100.0 48.9 41.8 3.6 5.7
1965-1970 100.0 56.6 31.1 5.5 6.8

1971 100.0 56.7 33.9 4.5 4.9
1972 100.0 54.4 34.0 3.2 8.4
1973 100.0 47.5 35.9 6.5 10.1
1974 100.0 43.6 31.0 15.3 10.1
1975 100.0 36.9 31.4 21.1 10.6
1976 100.0 42.4 31.1 15.4 11.1

Promedio
1971-1976 100.0 46.9 33.0 11.0 9.2

1977 100.0 52.2 31.2 5.3 11.3
1978 100.0 60.1 29.5 1.3 9.1
1979 100.0 58.0 29.8 1.7 10.5
1980 100.0 56.6 28.6 1.9 12.9
1981 100.0 58.4 23.2 5.0 13.5
1982 100.0 58.4 23.1 5.1 13.4

Promedio
1977-1982 100.0 57.3 27.6 3.4 11.8

1983 100.0 55.4 25.0 2.4 17.3
1984 100.0 50.5 27.2 1.9 20.4
1985 100.0 47.1 31.2 7.6 13.6

Promedio
1983-1985 100.0 51.0 27.9 4.0 17.1
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Cuadro 5.3

México: inversión pública federal total por estado, 1959-1970 
(Participaciones anuales promedio por periodo gubernamental, 
en porcentajes)

Fuente: cálculos de Scott (1982, cuadro 3.27, pp. 112-115).

Estado 1959-1964 1965-1970 Desviaciones
Total 100.00 100.00

Aguascalientes 0.49 0.63 + 0.14
Baja California 3.26 2.08 —1.18
Baja California Sur 0.43 0.89 + 0.46
Campeche 0.60 0.74 + 0.14
Coahuila 4.57 4.12 —0.45
Colima 0.93 0.61 —0.32
Chiapas 2.83 1.85 —0.98
Chihuahua 4.10 3.78 —0.32
Distrito Federal 21.18 23.59 + 2.41
Durango 1.57 1.33 —0.24
Guanajuato 2.41 3.60 + 1.19
Guerrero 3.11 2.17 —0.94
Hidalgo 1.15 1.41 + 0.26
Jalisco 2.82 2.72 —0.10
México 4.04 3.75 —0.29
Michoacán 3.51 1.95 — 1.56
Morelos 0.57 0.81 + 0.24
Nayarit 0.45 0.51 + 0.06
Nuevo León 3.49 2.49 — 1.01
Oaxaca 2.35 2.07 —0.28
Puebla 3.36 1.86 — 1.50
Querétaro 0.53 1.29 + 0.76
Quintana Roo 0.66 0.42 —0.24
San Luis Potosí 1.42 1.29 —0.13
Sinaloa 5.20 4.17 — 1.03
Sonora 2.86 2.25 —0.61
Tabasco 4.55 5.45 + 0.90
Tamaulipas 6.54 8.16 + 1.62
Tlaxcala 0.34 0.35 + 0.01
Veracruz 8.96 11.73 + 2.77
Yucatán 0.85 1.28 + 0.43
Zacatecas 0.87 0.67 —0.21

Coeficiente de redistribución 0.11
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Como se mencionó, las políticas económicas nacionales es
taban referidas explícitamente al crecimiento económico agregado 
y mucho menos a los objetivos de desarrollo regional. Es impor
tante considerar esto al analizar la distribución regional de los 
recursos federales frente a los niveles de desarrollo económico 
de los estados. En este contexto no deben sorprender los resulta
dos de estudios correspondientes (Ramos Boyoli y Richter, 1976) 
—los cuales demostraron la inconsistencia entre el gasto en de
sarrollo regional en México y las consideraciones teóricas expues
tas por Hansen—: la inversión pública no se orientó al desarro
llo regional, sino a satisfacer necesidades de corto plazo, en favor 
de las regiones más avanzadas, incrementando la disparidad en
tre estados ricos y pobres. En particular la alta proporción de 
infraestructura social que le correspondió al Distrito Federal 
—65*% del total nacional durante 1964-1970— acentuó la dife
rencia de desarrollo entre la Ciudad de México y el resto del país, 
estimulando a su vez la migración interna, contrariamente a los 
objetivos de descentralización.

Inversión pública federal durante 1971-19823

El patrón de inversiones mencionado tuvo lugar ante la falta de 
criterios explícitos (o formales) e integrales de política regional 
como parte de las políticas económicas gubernamentales. Como 
se señaló, el régimen de Echeverría y —con diferentes tonos— el 
de López Portillo crearon un aparato institucional para atender 
el desarrollo regional. Específicamente, el gobierno entrante en 
1970 tendría (en teoría) un fuerte compromiso para incorporar 
la política regional como parte decisiva de su política económica 
nacional.

3 Las categorías sectoriales se componen como sigue. Industria-, petróleo 
y petroquímica, electricidad, acero, alimentos y bebidas, químicos y fertilizan
tes. Infraestructura social- instalaciones y servicios urbanos y rurales, instala
ciones de salud y educacionales, abastecimiento de agua, vivienda, seguridad 
social e instalaciones culturales y deportivas. Infraestructura económica: carre
teras, ferrocarriles, aeropuertos, obras portuarias, transportación urbana, tele
comunicaciones y edificios postales. Turismo y defensa: son categorías que se 
explican por sí mismas. El gobierno de López Portillo introdujo los Programas 
Estatales de Desarrollo Regional bajo los convenios Generales de Coordinación.
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Distribución sectorial

Los gobiernos de Echeverría y López Portillo aumentaron signi
ficativamente la participación de la agricultura, la que alcanzó 
niveles tan altos como 18.1 % en 1975 y 1978. Esto refleja las 
prioridades dadas por el primero —como parte de su estrategia 
de desarrollo compartido— al sector primario, y por el segundo 
a la autosuficiencia alimentaria mediante su Sistema Alimenta
rio Mexicano (SAM). La inversión pública federal en la industria 
decreció en el primer gobierno pero se recuperó significativamente 
en el segundo. En los dos casos la industria constituyó de cual
quier manera el principal beneficiario de los fondos gubernamen
tales, los que en su mayoría se dirigieron a la industria petrole
ra, 47% y 57% en promedio por año, respectivamente. Las altas 
proporciones recibidas por la industria del acero en el periodo 
1971-1976 reflejan las grandes inversiones canalizadas al com
plejo Sicartsa en Michoacán.

Un punto que debe resaltarse es que los crecientes recursos 
para la industria se tradujeron en una significativa reducción de 
la inversión pública destinada a la infraestructura económica y 
al bienestar social durante el periodo 1977-1982. Este resultado 
no corrobora el supuesto interés de la administración en el desa
rrollo regional, pero sí confirma otros hallazgos que subrayan 
el gran predominio de los puntos de vista sectoriales sobre los 
territoriales. Como se indicó, la sahop tendría que realizar su plan 
nacional de desarrollo urbano con sus propios (y limitados) re
cursos.

Distribución regional

Puede decirse que durante el periodo 1971-1976 la distribución 
regional siguió básicamente los patrones previos. Sólo seis enti
dades se apropiaron de cerca de 53% del total: el Distrito Federal, 
el Estado de México, Michoacán, Tabasco, Tamaulipas y Vera- 
cruz (cuadro 5.4). No obstante, ocurrieron algunos cambios en 
comparación con el régimen precedente. Tamaulipas y Veracruz 
sufrieron una caída en sus participaciones debido, en parte, al 
efecto de las prioridades del gobierno federal —además del pe
tróleo— sobre la industria del acero, los ferrocarriles, la indus-
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Cuadro 5.4

México: inversión pública federal total por estado, 1971-1982 
(Participaciones anuales promedio por periodo gubernamental, 
en porcentajes)

1 Con respecto al periodo 1965-1970.
2 Con respecto al periodo 1971-1976.
Fuentes: 1971-1978, spp (1980, cuadro ii. 13, pp. 149-150). 1979-1982, in

formes de gobierno, anexo ni.

Estado 1971-1976 1977-1982
Total 100.00 Desviaciones1 100.00 Desviaciones2

Aguascalientes 0.45 —0.18 0.39 —0.06
Baja California 2.52 4-0.43 2.20 —0.31
Baja California Sur 0.98 + 0.09 0.97 —0.01
Campeche 0.74 0.00 2.38 + 1.64
Coahuila 3.27 —0.84 3.33 + 0.06
Colima 0.90 + 0.29 1.01 + 0.11
Chiapas 3.64 + 1.29 4.82 + 1.17
Chihuahua 2.36 — 1.42 1.98 —0.38
Distrito Federal 22.71 —0.88 22.48 —0.23
Durango 1.18 —0.15 0.99 —0.19
Guanajuato 2.64 —0.96 1.93 —0.71
Guerrero 2.80 + 0.62 1.84 —0.96
Hidalgo 3.39 + 1.98 2.03 — 1.36
Jalisco 3.11 + 0.39 2.41 —0.70
México 4.60 + 0.85 3.33 — 1.27
Michoacán 4.21 + 2.26 3.01 — 1.20
Morelos 0.74 —0.07 0.66 —0.09
Nayarit 0.87 + 0.06 0.82 —0.04
Nuevo León 2.62 + 0.14 2.89 + 0.26
Oaxaca 2.34 + 0.27 2.52 + 0.18
Puebla 1.73 —0.13 1.41 —0.32
Querétaro 0.83 —0.46 0.87 + 0.03
Quintana Roo 0.98 + 0.56 0.80 —0.18
San Luis Potosí 1.31 + 0.02 1.15 —0.16
Sinaloa 2.45 — 1.72 2.53 + 0.08
Sonora 3.46 + 1.21 2.18 — 1.29
Tabasco 4.55 —0.90 7.77 + 3.22
Tamaulipas 5.61 —2.55 5.32 —0.29
Tlaxcala 0.48 + 0.13 0.41 —0.08
Veracruz 10.62 — 1.11 14.01 + 3.39
Y ucatán 1.08 —0.20 0.80 —0.28
Zacatecas 0.84 + 0.17 0.77 —0.07

Coeficiente de redistribución 0.12 0.10
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tria automovilística y la agricultura. Michoacán presenta la 
mayor desviación positiva, como resultado del inicio de la cons
trucción de su gran complejo siderúrgico a principios de los 
setenta. Estados como Hidalgo y Sonora también registraron gran
des incrementos, el primero alojando la mayoría de las indus
trias automovilísticas y de carros de ferrocarril propiedad del Es
tado, mientras que el segundo constituía uno de los principales 
productores agrícolas.

Estas variaciones son, sin embargo, sólo marginales y no per
miten modificar la distribución regional global de la inversión 
pública federal. El pequeño tamaño de los correspondientes coe
ficientes de distribución así lo indican. Durante los primeros años 
del gobierno de Echeverría se pretendió instrumentar un progra
ma expansionista, pero las urgentes necesidades macroeconómi- 
cas, como se analizó en el capítulo 4, redujeron las inversiones 
en los sectores y regiones menos productivos del país, haciendo 
que el patrón de inversiones fuera muy congruente con los ante
riores, orientados al crecimiento económico agregado.

En vista de la alta prioridad que el régimen de López Porti
llo (1976-1982) otorgó a la explotación petrolera, parece obvio 
que a los estados productores les correspondiera una participa
ción significativa. En efecto, los aumentos más grandes fueron 
para Campeche, Chiapas, Tabasco y Veracruz. Los dos prime
ros se convirtieron en importantes productores de crudo duran
te este periodo. Que los estados con los mayores decrementos sean 
de hecho los mismos con los más altos incrementos en el periodo 
anterior muestra que la distribución especial de la inversión pú
blica federal se asocia muy cercanamente con las diferentes prio
ridades sectoriales. Pero al final, y a pesar de estos cambios, la 
distribución territorial de las inversiones federales siguió en ge
neral la misma línea, como antes. Y, otra vez, esto lo confirma 
un pequeño coeficiente de redistribución.

Finalmente, los hallazgos específicos de Palacios (1986), quien 
usó varias medidas de dispersión y el periodo 1959-1982, se utili
zan aquí para ilustrar el grado de concentración de las inversio
nes federales en todos los estados y no solamente en aquellos con 
las proporciones más altas. Estos hallazgos indican: 7) que exis
ten fluctuaciones de un subperiodo a otro; 2) que la concentra
ción fue más marcada entre 1977 y 1982 que entre 1971 y 1982; 
a pesar de 7) y 2) en el periodo completo 1971-1982 no se obser-
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vó ningún cambio significativo en el nivel de concentración es
pacial de la inversión pública federal en relación con los dos re
gímenes anteriores; 3) las tendencias apuntaban a direcciones 
contrarias, es decir, hacia una mayor concentración.

En este sentido, en el periodo con la primera perspectiva ex
plícita de política regional se produjo una distribución geográfi
ca de recursos no muy diferente de aquella en la que no había 
formalmente planeación espacial. En otras palabras, no se pro
dujeron los cambios esperados a la luz de las intenciones oficia
les para estimular el desarrollo regional y la descentralización. 
Hasta este momento el análisis se ha centrado en el patrón glo
bal de la distribución regional de inversiones federales. La aten
ción de la distribución sectorial entre estados proporciona con 
mucho un mejor entendimiento de la asignación geográfica de 
inversiones públicas para el periodo considerado.

Distribución regional por sector económico

La composición sectorial de las inversiones federales durante el 
régimen de Echeverría y para cada estado se presenta en el cua
dro 5.5. La primera observación notable es el predominio del Dis
trito Federal en todas las categorías sectoriales excepto en turis
mo (rubro en el que de cualquier modo ocupa el cuarto lugar) 
y aun en agricultura, un hecho que pocas veces se ha documen
tado. Pero todavía sorprende más su participación en la infraes
tructura social: 51% del total nacional. El Distrito Federal y el 
Estado de México monopolizaron el 20% de la inversión en in
fraestructura económica y el 14% de la destinada a la industria 
(en este último renglón el Distrito Federal sólo fue superado por 
el estado de Veracruz, gran productor de petróleo).

Por otra parte, la asignación regional de inversiones indus
triales se alinea con la discusión de la sección anterior, es decir, 
los estados que recibieron alta prioridad durante la administra
ción son los mismos que presentan las más altas participaciones. 
Los cuatro principales productores de petróleo, Veracruz, Ta- 
basco, Tamaulipas y Chiapas, disfrutaron de aproximadamente 
45% del total del sector. Si se considera además el hincapié puesto 
sobre los complejos siderúrgicos de Michoacán y Coahuila, así 
como la importancia dada a la industria automovilística de Hi-



Cuadro 5.5

México: inversión pública federal total por sector, 1971-1976 
(Participaciones anuales promedio por estado) PR
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Estado Industria
Infraestructura 

social
Infraestructura 

económica Agricultura Turismo
Administración 

y defensa

Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Aguascalientes 0.17 0.53 0.58 0.96 0.22 0.20
Baja California 0.86 3.63 2.15 6.25 1.61 1.23
Baja California Sur 0.55 0.70 1.85 1.17 1.14 0.70
Campeche 0.68 0.56 0.97 0.93 0.02 0.35
Coahuila 4.45 1.81 3.67 2.28 0.07 0.68
Colima 0.98 0.42 1.17 1.28 0.00 0.23
Chiapas 6.00 1.23 3.26 1.73 0.00 0.32
Chihuahua 1.38 1.67 4.47 3.03 0.05 1.03
Distrito Federal 9.83 51.06 15.32 19.25 6.92 83.77
Durango 0.68 1.13 1.53 2.15 0.08 0.42
Guanajuato 3.45 1.75 2.62 1.90 0.00 0.67
Guerrero 0.93 4.53 3.65 2.73 24.03 0.73
Hidalgo 5.53 1.48 2.57 2.28 0.00 0.22
Jalisco 1.48 2.62 5.85 4.24 0.60 1.46
Mexico 4.65 5.50 4.92 4.07 0.00 0.83
Michoacan 5.67 1.78 4.53 4.00 0.03 0.30
Morelos 0.48 0.78 1.15 0.85 1.40 0.05
Nayarit 0.17 0.67 1.30 1.83 10.61 0.27
Nuevo Leon 3.03 1.58 4.00 1.37 0.12 0.37
Oaxaca 1.42 1.67 3.92 3.50 0.68 0.33



Puebla 1.32 1.78 2.62
Queretaro 0.60 0.58 1.07
Quintana Roo 0.37 0.53 1.35
San Luis Potosí 1.05 0.68 1.66
Sinaloa 1.52 1.65 3.15
Sonora 2.88 1.72 5.13
Tabasco 9.65 0.83 1.62
Tamaulipas 8.32 2.10 3.90
Tlaxcala 0.23 0.48 0.62
Veracruz 20.67 2.67 6.80
Yucatán 0.80 1.05 1.43
Zacatecas 0.20 0.83 1.17

1.68 0.00 0.19
1.50 0.01 0.30
0.69 52.04 0.52
2.45 0.08 0.53
5.43 0.00 0.33
4.68 0.00 0.85
2.29 0.00 0.12
7.28 0.00 0.82
1.00 0.00 0.03
3.73 0.05 0.97
1.38 0.22 0.68
2.09 0.02 0.50

Fuente: spp (1980, cuadros n, 15-n. 20, pp. 152-163).
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dalgo, resulta que seis estados fueron destinatarios de 60% de 
la inversión pública federal industrial del país. El porcentaje se 
incrementa a 69 si se incluye la participación del Estado de México.

Por lo que se refiere a la distribución regional de la inver
sión en agricultura, estos recursos tendieron a favorecer a los prin
cipales productores comerciales del norte y del noroeste: Tamau- 
lipas, Baja California, Sinaloa, Sonora. Los estados que en 1970 
ya tenían bajo riego una gran parte de su superficie cultivable 
también se beneficiaron de esta distribución de la inversión agrí
cola (Scott, 1982).

Las prioridades sectoriales establecidas durante el gobierno 
de López Portillo trajeron consigo algunos cambios en la asig
nación regional de recursos, aunque el patrón de distribución no 
presentó desviaciones esenciales, como se muestra en el cuadro 
5.6. El Distrito Federal acusó importantes incrementos en sus par
ticipaciones de infraestructura económica y de agricultura a 30.6 
y 26%, respectivamente. A pesar de que esta entidad redujo su 
participación de industria e infraestructura social, esta última, 
combinada con su homologa del Estado de México, implica que 
más de la mitad de la inversión nacional en infraestructura so
cial todavía se concentraba en el Valle de México. En este perio
do la concentración de la inversión industrial es aún más noto
ria, pero muy congruente con las grandes prioridades que el 
régimen concedió a la explotación petrolera. Los cinco principa
les productores de crudo (Veracruz, Chiapas, Tamaulipas, Ta- 
basco y Campeche) se apropiaron del 57% del total de la inver
sión pública federal en industria. Al margen de la caída sufrida 
por Tamaulipas (de 8.3% a 6.4%), los demás estados experimen
taron aumentos impresionantes.

Una nueva categoría se adicionó en 1982 a la clasificación 
sectorial de la inversión federal, la promoción del desarrollo es
tatal o programas de desarrollo regional. Debe indicarse que a 
pesar de que este tipo de inversión presenta una distribución más 
pareja, como cabría esperar, su aporte a la inversión pública to
tal representó durante el año sólo 2.5% (Ortega Blake, 1982, 
1195). Puede concluirse que la distribución regional de la inver
sión sectorial presenta, en general, una tendencia más marcada 
a la concentración que durante los gobiernos anteriores, lo cual 
corrobora el argumento expresado al principio del capítulo. Una 
conclusión global para el periodo 1971-1982 sería que los cam-
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bios observados en el patrón de concentración benefició más a 
los estados que antes de 1970 ya disfrutaban las mayores partici
paciones de la inversión federal: el Distrito Federal y los princi
pales productores de petróleo.

Inversión pública federal durante 1983-1985

Esta sección considera la distribución espacial de la inversión fe
deral durante los primeros tres años del gobierno de De la Ma
drid. Este análisis no es tan detallado como en la sección ante
rior debido a algunas limitaciones impuestas por la manera en 
que se publicaron los datos. Pero aún así creemos que se pueden 
obtener conclusiones parecidas.

Distribución sectorial

En comparación con el periodo 1972-1982, en el de 1983-1985 
los cambios más importantes se deben al incremento de la infraes
tructura, social y económica, en detrimento de la industria y más 
aún de la agricultura, la que tuvo una disminución de 7 % (cua
dro 5.1). Esto puede indicar la presión social por infraestructu
ra, ejercida al final de 1984 y a principios de 1985 como resulta
do de la crisis económica, como se mencionó. Otro hecho que 
explica en parte el aumento de inversión social es la incorpora
ción en este componente de la categoría de programas de desa
rrollo estatal. Es notorio que esta distribución sectorial tiende 
a coincidir con la del periodo 1971-1976, excepto por las pérdi
das en la agricultura que se convirtieron en ganancias para la in
dustria. La división del componente industrial en el cuadro 5.2 
ilustra la ocurrencia —cuando se compara con el gobierno ante
rior— de una caída en la participación de las industrias petro
química y petrolera que se traduce en ganancias para el compo
nente “otras industrias”. Este decremento es principalmente el 
resultado tanto de los modestos progresos en la diversificación 
de las inversiones así como del descenso de los precios del petró
leo, lo cual ya era una preocupación para la economía mexicana.



Cuadro 5.6

México: inversión pública federal total por sector, 1977-1982 
(Participaciones anuales promedio por estado, en porcentajes)
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Estado Industria
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Infraestructura 

económica Agricultura Turismo
Administración 

y defensa

Programas 
estatales de 
desarrollo

Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Aguascalientes 0.17 0.59 0.48 0.63 0.00 0.31 1.53
Baja California 1.34 3.48 2.06 3.49 3.28 1.55 3.68
Baja California Sur 0.76 0.83 1.03 0.81 26.67 0.49 1.54
Campeche 3.86 0.65 0.81 1.34 0.00 0.72 1.92
Coahuila 4.69 1.81 3.32 1.59 0.00 0.70 2.79
Colima 1.33 0.45 0.95 0.72 0.00 0.46 1.40
Chiapas 7.99 1.46 1.93 2.49 0.01 0.56 4.98
Chihuahua 1.24 1.95 3.01 3.31 0.07 0.75 3.10
Distrito Federal 8.88 47.47 30.63 25.95 15.16 73.33 0.52
Durango 0.38 1.12 1.24 2.29 0.02 0.34 2.45
Guanajuato 1.69 1.41 2.54 2.57 0.00 2.06 3.08
Guerrero 0.76 2.69 2.23 3.34 18.33 0.53 3.37
Hidalgo 2.37 1.17 1.75 2.08 0.00 0.28 3.62
Jalisco 1.19 2.51 4.35 3.61 3.55 1.49 6.09
México 2.25 5.24 5.00 3.20 0.01 1.77 8.07
Michoacán 2.74 2.95 4.47 2.88 0.00 0.85 4.14
Morelos 0.29 1.72 0.85 0.59 0.00 0.19 1.77
Nayarit 0.42 0.61 0.75 1.90 4.15 0.37 1.81
Nuevo León 3.41 2.91 2.98 1.89 0.00 1.91 2.71



Fuentes: 1977-1978, spp (1980, cuadros n. 15.20, pp. 152-163). 1979-1982, informes de gobierno, anexo m.

Oaxaca 3.09 1.40 2.33 1.96 0.96 1.57 4.25
Puebla 1.13 1.64 1.98 1.30 0.01 0.80 4.22
Querétaro 0.62 0.76 1.47 0.97 0.00 0.86 2.22
Quintana Roo 0.47 0.80 0.73 0.76 27.23 0.28 1.75
San Luis Potosí 0.74 1.01 1.44 1.80 0.00 1.85 2.43
Sinaloa 1.03 1.46 2.85 7.77 0.07 1.29 4.03
Sonora 1.43 1.69 3.65 3.61 0.12 0.76 3.82
Tabasco 14.36 1.25 1.40 1.63 0.00 0.55 5.16
Tamaulipas 6.39 2.61 4.25 7.23 0.00 1.25 3.29
Tlaxcala 0.15 0.39 0.48 0.64 0.00 0.12 1.50
Veracruz 24.17 3.38 7.37 4.39 0.00 1.33 4.09
Yucatán 0.49 1.11 0.97 1.14 0.34 0.53 2.09
Zacatecas 0.17 0.94 0.70 2.12 0.02 0.15 2.58
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Distribución regional

El cambio más significativo está dado por el incremento en las 
participaciones del Distrito Federal a su nivel más alto —25% 
del total nacional—, y de los estados de Michoacán y Campe
che. Esto puede reflejar, por un lado, el creciente apoyo dado 
al complejo acerero en la primera entidad y, por otro, la trans
formación del segundo estado, durante el periodo, en uno de los 
principales productores de petróleo (cuadro 5.7). Se requiere, sin 
embargo, dé cierto cuidado al analizar esta distribución, dado 
que alrededor de 18% de los recursos no se distribuyen geográfi
camente.4 No obstante, puede inferirse que gran parte de esta 
inversión se orientó a los ricos estados agrícolas y a los produc
tores de petróleo, con lo que reducen las grandes pérdidas con
signadas en la columna de desviaciones del cuadro.

Distribución regional por sector económico

Como en el apartado anterior, la asignación espacial de la inver
sión sectorial permite entender mucho mejor el patrón de inver
siones que tiene lugar, aun considerando las mencionadas limi
taciones con los datos. Esta distribución aparece en el cuadro 5.8; 
a continuación se analizan los principales hallazgos. Primeramen
te, parece que los estados productores de petróleo no cargan con 
todas las pérdidas en la participación industrial que el cuadro 
muestra. El pequeño descenso que afectó la proporción de in
fraestructura social del Distrito Federal casi se compensó con el 
aumento en el Estado de México. Así, el Valle de México con
servó su nivel anterior, de aproximadamente 52% del total na
cional. Es interesante encontrar que debido a la combinación an
terior, aunada a las participaciones de Nuevo León —que acusó 
un incremento significativo— y Jalisco, resulta que hay cuatro 
estados que reciben 60% de la inversión federal total en este tipo 
de categoría, un aumento de 2.5 puntos porcentuales respecto 
al último periodo.

Es también notorio que algunos estados que sufrieron pér
didas en su participación industrial tuvieron incrementos signi-

4 Así se consignan los datos en las fuentes originales.
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Cuadro 5.7

México: inversión pública federal total por estado, 1983-1985 
(Participaciones anuales promedio, en porcentajes)

Sin distribuir geográficamente

Estado Participación Desviaciones
Aguascalientes 0.54 + 0.15
Baja California 1.70 —0.50
Baja California Sur 0.79 —0.18
Campeche 3.06 + 0.68
Coahuila 1.80 — 1.53
Colima 0.92 —0.09
Chiapas 2.08 —2.74
Chihuahua 1.43 —0.56
Distrito Federal 25.33 + 2.85
Durango 0.89 —0.10
Guanajuato 1.13 —0.80
Guerrero 1.72 —0.12
Hidalgo 1.86 —0.17
Jalisco 2.14 —0.27
México 3.05 —0.28
Michoacán 5.71 + 2.70
Morelos 0.52 —0.14
Nayarit 0.51 —0.31
Nuevo León 2.67 —0.22
Oaxaca 1.86 —0.66
Puebla 1.46 + 0.05
Querétaro 0.89 + 0.02
Quintana Roo 0.75 —0.05
San Luis Potosí 1.46 + 0.31
Sinaloa 1.92 —0.61
Sonora 1.57 —0.61
Tabasco 2.74 —5.03
Tamaulipas 2.50 —2.82
Tlaxcala 0.32 —0.09
Veracruz 7.33 —6.68
Yucatán 0.86 + 0.06
Zacatecas 0.54 + 0.06

17.96
Fuente: spp (1985, cuadro g.ii.2, p. 169).

ficativos en su participación de infraestructura social y vicever
sa. Este último punto también se observa en la menor 
participación de esta categoría de infraestructura en Michoacán 
y Campeche, a pesar de que ambos acusaron el aumento más alto



Cuadro 5.8

México: inversión pública federal por sector,1 1983*1985 
(Participación anual promedio por estado)
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Estado Industria
Infraestructura 

social
Infraestructura 

económica Agricultura Turismo
Administración 
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Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Aguascalientes 0.49 0.81 0.46 0.47 0.02 0.40
Baja California 1.87 1.63 1.50 1.80 1.90 1.62
Baja California Sur 0.28 0.52 0.76 0.80 17.72 0.97
Campeche 6.31 0.59 0.76 0.81 0.08 0.35
Coahuila 2.41 1.60 1.25 0.94 0.07 1.61
Colima 0.99 0.67 1.11 0.87 0.13 0.83
Chiapas 2.50 1.39 1.98 1.60 0.09 4.15
Chihuahua 1.07 1.47 1.88 1.98 0.58 1.14
Distrito Federal 5.00 44.50 37.84 31.60 34.00 57.60
Durango 0.61 1.05 1.04 2.00 0.03 0.84
Guanajuato 0.80 1.17 1.62 1.60 0.00 1.13
Guerrero 1.45 1.92 1.48 2.75 14.00 0.62
Hidalgo 2.47 1.10 2.08 2.00 0.00 0.46
Jalisco 1.35 3.09 3.09 1.78 2.59 2.15
Mexico 1.48 7.44 2.84 2.70 0.03 1.68
Michoacdn 9.82 2.05 2.06 3.36 0.30 0.47
Morelos 0.21 0.96 0.72 0.90 0.22 0.32
Nayarit 0.23 0.68 0.59 1.30 0.07 0.60
Nuevo Leon 1.26 5.20 2.91 1.17 0.67 2.48
Oaxaca 2.27 1.50 1.43 1.57 8.75 1.17



1 Los programas de desarrollo estatal están considerados dentro de cada sector y sus recursos se distribuyen en toda 
la nación.

Fuente: spp (1985, cuadros g.ii. 13 a 20, pp. 170-176).

Puebla 1.11 2.18 2.11 0.80 0.20 0.73
Queretaro 0.45 0.63 2.27 0.70 0.07 0.60
Quintana Roo 0.19 0.93 0.57 0.80 15.49 1.52
San Luis Potosí 1.41 1.11 1.90 1.36 0.00 1.40
Sinaloa 1.25 1.94 1.47 6.70 0.10 0.65
Sonora 1.35 1.53 1.66 2.87 0.45 0.68
Tabasco 4.93 1.27 0.94 1.77 0.38 0.10
Tamaulipas 2.43 1.92 3.08 3.98 0.82 1.00
Tlaxcala 0.05 0.89 0.39 0.40 0.28 0.28
Veracruz 12.50 3.05 5.02 3.48 0.59 1.15
Yucatán 0.34 1.33 0.73 1.20 0.59 5.15
Zacatecas 0.14 1.00 0.76 1.27 0.07 0.83

Sin distribuir geográficamente 30.98 2.88 11.69 12.66 0.00 5.30
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en infraestructura industrial. Esta situación confirma el patrón 
anterior, en el que la planeación de la provisión de infraestruc
tura social está desvinculada de la destinada a actividades direc
tamente productivas.

Las inversiones en infraestructura económica presentan cam
bios similares a los de la infraestructura social, en tanto que sus 
participaciones no concuerdan con los incrementos o decremen
tos de inversión industrial observados en los estados. Michoa- 
cán proporciona otra vez un buen ejemplo. En lo que concierne 
a la inversión en agricultura, parece no haber mayores cambios 
aparte de la todavía mayor participación del Distrito Federal. En 
el periodo ésta llegó a su nivel histórico más alto, al absorber 
casi un tercio del total de los recursos federales destinados a la 
agricultura.

La distribución espacial de la inversión en turismo indica el 
papel preponderante que desempeña Oaxaca, lo que refleja, sin 
duda, el interés del presidente Miguel de la Madrid por el com
plejo turístico Bahías de Huatulco, proyecto con el que se continúa 
la tendencia de que cada presidente favorezca su propio desarro
llo turístico.5 Esta distribución también muestra un doble aumen
to de la participación del Distrito Federal, que absorbe una ter
cera parte de toda la inversión nacional en el sector. Finalmente, 
el reparto más equitativo en la categoría de administración y de
fensa pierde importancia cuando se compara con su pequeña par
ticipación en el total.

El análisis del periodo 1983-1985 muestra que no han ocu
rrido mayores cambios en la concentración espacial de la inver
sión pública federal. En general, las políticas macroeconómicas 
sectoriales siempre favorecieron a la industria sobre la agricul
tura. Las primeras descansaron principalmente en el petróleo y 
en menor grado en el acero, mientras que las segundas se orien
taron en su mayoría a la agricultura comercial. En consecuen
cia, la distribución territorial de la inversión pública federal re
flejó estas prioridades.

5 El presidente Echeverría tenía el suyo en Cancún, en el Caribe mexica
no, mientras que el presidente López Portillo en Ixtapa-Zihuatanejo, Guerre
ro y Cabo San Lucas, Baja California Sur.
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Parques industriales e inversión pública federal

Es importante señalar aquí, tal como se esperaba del análisis del 
capítulo 4, que el programa de parques industriales no formó parte 
explícita de una política espacial ni de una sectorial (industrial), 
sino que se ubicó vagamente entre ambas. Otros dos puntos son 
dignos de llamar la atención. Primero, el programa de parques 
no estaba conectado con el gasto en industria. La ubicación geo
gráfica de los parques dentro de los estados parece deliberada
mente distanciada de los puntos de crecimiento industrial. Es el 
caso, por ejemplo, de los recursos asignados a Michoacán y Coa- 
huila, cuyos complejos acereros están muy alejados de los par
ques de Morelia y Torreón, respectivamente. La salvedad la cons
tituyen los parques de Veracruz y Villahermosa, cuya localización 
en las ricas regiones petroleras de México les proporcionó cierto 
tipo de ventajas. Pero aun en estos dos casos el gasto en los par
ques es pequeño. Esto lleva a la segunda observación: la extre
madamente pequeña cantidad de fondos destinada al programa 
de parques industriales.

Es de particular importancia resaltar que el monto tan exi
guo de recursos destinados al programa desde 1971 contrasta con 
los asignados a la secretaría a la cual pertenecía el Programa y 
con los recursos federales totales (cuadro 5.9 y figura 5.1). Ade
más, los fondos asignados a esta secretaría son extremadamente 
bajos comparados con el total de la inversión pública federal. 
Existe, asimismo, la tendencia a que estos indicadores declinen 
en el tiempo, sin duda como resultado de la menor importancia 
que se dio a los aspectos espaciales. Durante todo el periodo, la 
participación de esta secretaría en los recursos federales totales 
significó solamente el 4.4%. De esta cifra, que ya de por sí era 
muy pequeña, solamente el 1.8% (del 4.4%) se destinó al pro
grama de parques industriales, que a su vez representó apenas 
el 0.1% (0.078%) de la inversión pública federal total.

Otro heho que ilustra la escasa importancia que se dio al pro
grama se desprende de la figura 5.1, que contiene la distribución 
del presupuesto del sector Desarrollo Urbano y Ecología —den
tro del cual el programa estaba institucionalmente establecido— 
para el periodo 1982-1984. Los recursos aplicados al programa 
son todavía menores que los asignados a atacar problemas del
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Cuadro 5.9

Gasto en parques industriales, 1971-1984 
(En porcentajes, precios corrientes)

Como porcentaje del 
presupuesto de la

Gasto en parques industriales 1971-1976 1977-1982 1983-1984 1971-1984

sop/SAHOP/Sedue 3.4 1.4 2.2 1.8

Como porcentaje de la
inversión pública federal 0.2 0.1 0.5 0.8

Presupuesto de la 
sop/SAHOP/Sedue como 
porcentaje de la inversión 
pública federal 7.1 6.9 2.1 4.4

Fuentes: basado en el primero y segundo informes de gobierno, apéndices 
sobre Desarrollo Urbano y Ecología, pp. 25, 260-263 y pp. 23-55; Rodríguez 
y Rodríguez (1986, cuadro 6); spp (1985, cuadro g.ii.í, p. 16).

crecimiento urbano de ciudades individuales (como Monterrey 
o Acapulco).

Se tiene que señalar, sin embargo, que el presupuesto aquí 
considerado para el programa de parques es estimado. Sólo se 
incluyen gastos del gobierno federal directamente conectados con 
el programa. Además de éstos, algunos gobiernos estatales han 
utilizado recursos propios. En ciertos casos los funcionarios en
cargados de las unidades de desarrollo económico (o industrial) 
estaban también al frente de los parques; esto implica el uso de 
recursos humanos y de capital que no siempre se han considera
do en los datos sobre inversiones federales. Otras dependencias 
del gobierno federal, como la Comisión Federal de Electricidad, 
han invertido en los parques como parte de sus programas y con 
frecuencia a petición de gobernadores y otros funcionarios esta
tales. Pero aun cuando se pudieran precisar todas las inversio
nes relacionadas con el programa, su suma seguiría representan
do una fracción muy pequeña de los recursos totales. Así, 
cualquier señalamiento sobre la importancia del programa no es 
consistente con los hechos.
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Figura 5.1

México: presupuesto del sector Desarrollo Urbano y Ecología, 
1982-1984

1 Éste es, de hecho, el diagrama para 1984. Hubo algunos cambios res
pecto a 1982-1983. Por ejemplo, el programa de parques industriales apareció 
entonces como elemento del subsector desarrollo industrial. Se tiene una dife
rencia de 1.78% para sumar 100%. Esto se debe a que algunos otros organis
mos fueron transferidos a otras dependencias. Además, se excluyó a las entida
des con presupuestos inferiores a 0.05 por ciento.

2 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología.
Fuentes: 1982; Primer Informe de Gobierno, Apéndice de Desarrollo Ur

bano y Ecología, p. 25. 1984: Segundo Informe de Gobierno, Apéndice de Desa
rrollo Urbano y Ecología, pp. 23, 155.
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Conclusiones

La conclusión general para el periodo 1971-1985 es que los esta
dos que más se beneficiaron de los cambios observados en el pa
trón de concentración son los que antes de 1970 ya recibían las 
mayores proporciones de inversión federal, el Distrito Federal 
y los principales estados productores de petróleo, así como los 
receptores de inversiones sectoriales específicas. Al final, la ma
yor parte del apoyo se canalizó a las entidades más productivas, 
independientemente de su población y niveles de desarrollo. A 
pesar de que algunos estados mejoraron temporalmente su situa
ción, lo cierto es que los más ricos resultaron los más beneficiados.

Este patrón es compatible con las estrategias sectoriales de 
hecho adoptadas pero no con los objetivos de desarrollo regio
nal. Alcanzar esto último implicaba una redistribución regional 
diferente. Por otra parte, debe destacarse que los habitantes de 
las regiones donde se han llevado a cabo las inversiones no son 
necesariamente los beneficiarios directos. Los proyectos en cues
tión pueden derivar ganancias nacionales pero no garantizan be
neficios netos para los residentes, quienes con frecuencia se ven 
perjudicados por tales inversiones. Éste parece ser el caso de pro
yectos en estados como Tabasco y Michoacán.6 El capítulo ha 
mostrado que la distribución regional de las inversiones federa
les es muy parecida a la prevaleciente antes de 1970, cuando no 
había una política regional explícita. En resumen, los estados más 
productivos recibieron los mayores fondos.

Sin embargo, el análisis precedente no ha considerado los in
dicadores explícitos de desarrollo estatal, que permiten conocer 
si tal distribución geográfica se correlaciona con las intenciones 
expresadas de favorecer las partes menos desarrolladas del país. 
En su estudio Ramos Boyoli y Richter (1976) encontraron en el 
periodo 1959-1974 que, en efecto, la inversión pública se había 
orientado hacia los estados más desarrollados. Estos hallazgos 
los corroboran Palacios (1986), quien analizó los sexenios de Eche
verría y López Portillo, y Rodríguez y Rodríguez (1986), quien 
cubrió el periodo 1959-1980. Esta última investigación confirma

6 Ver Restrepo (1984) para Michoacán, y Sánchez (1983) y Pietri y Stern 
(1984) para Tabasco.
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que las diferentes categorías de inversión pública continúan fa
voreciendo a los estados más ricos, como respuesta a considera
ciones de eficiencia sectorial más que de desarrollo regional. Los 
dos estudios de Looney y Fredericksen (1981, 1982) demuestran 
que este patrón de gasto público no sólo va en detrimento del 
desarrollo regional sino que también afecta la eficiencia econó
mica, contradiciendo la clásica disyuntiva entre crecimiento eco
nómico agregado y reducción de las disparidades regionales.

Se puede concluir, por tanto, que el esquema de inversión 
federal prevaleciente con anterioridad a 1970 no se modificó sus
tancialmente después para hacerlo consistente con los propósi
tos de desarrollo regional. Al contrario, la asignación regional 
de inversiones se concentró más en los estados ricos que cuando 
no existía planeación regional formal. Las continuas declaracio
nes de todos los gobiernos sobre la necesidad de descentralizar 
y promover el desarrollo regional, como se mostró en el capítulo 
4, son sorprendentes en vista del gasto público que tuvo lugar, 
y lo son todavía más si se considera que la preocupación por este 
desfasamiento no es nuevo. El llamado para una desconcentra
ción geográfica de inversiones que ayude a darle forma al desa
rrollo regional en México tampoco es nuevo, ya que viene desde 
principios de los setenta, cuando se estableció formalmente la pla
neación regional en México.7

En este contexto, las conclusiones derivadas de los progra
mas de inversión de 1971 y 1972 bien pueden ser válidas para 
los más actuales. Es además interesante que algún tipo de expli
cación ya se había propuesto entonces para entender tal distri
bución:

Aun cuando el gobierno repetidamente ha enunciado sus intencio
nes de balancear el desarrollo mediante la promoción, principal
mente, de las regiones y sectores menos desarrollados, el presente 
programa de inversiones no parece alcanzar este objetivo... A pe
sar de que en términos absolutos la inversión pública va en aumen
to, está fuertemente centrada en algunas áreas... por supuesto que 
este problema está cercanamente relacionado con el de la deuda ex
terna; ya que una gran proporción de los fondos provienen del ex-

1 Ver los siguientes números de resm: 47, 387-395; 48, 409-417; 50, 315-325. 
Ver además Ramos Boyoli y Richter (1976), Pescador Osuna (1981), Looney 
y Fredericksen (1981; 1982), Ortega Blake (1982), y Rodríguez y Rodríguez (1986).
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tranjero, no puede esperarse una significativa reorientación de las 
inversiones; los recursos deben dirigirse no a donde más se necesi
tan sino hacia aquellas áreas que pueden financiar las obligaciones 
correspondientes (resm, 47, 392; 48, 417 (cursivas del autor).

Además de la explicación anterior, durante mucho tiempo 
se ha reconocido que mientras más cordiales sean las relaciones 
entre los gobernadores y el gobierno federal, mayores son los re
cursos que se canalizan a los estados, con frecuencia sin impor
tar que los planes de desarrollo estén bien o mal formulados (San- 
doval Lara, 1986). Después de todo, como se argumenta (Looney 
y Frederiksen, 1982), la asignación espacial de recursos está ínti
mamente relacionada con la asignación espacial del poder de la 
toma de decisiones.

Otra conclusión importante se refiere a los efectos adversos 
que la inversión del gobierno federal ha tenido en regiones parti
culares que disfrutan de las mayores inversiones, como los esta
dos productores de petróleo y Michoacán (con su gran complejo 
siderúrgico). Algunos estudios indican claramente la incapacidad 
de las economías locales para absorber los grandes influjos de 
recursos exógenos (Restrepo, 1984; Cervantes, 1986). En parti
cular, las inversiones relacionadas con el petróleo han sido re
gresivas en términos de precios más altos, distribución del ingre
so, cuellos de botella en infraestructura económica y social y 
deterioro ambiental.8

Finalmente, la naturaleza temporal de estas inversiones, al
tamente conectada con las fluctuaciones de la economía mun
dial, no proporciona bases sólidas para un desarrollo económi
co sostenido. Al contrario, la caída de las inversiones de Pemex 
en Veracruz, por ejemplo, ha tenido efectos adversos en algunas 
de las áreas que fueran los centros de la industria petrolera en 
los cincuenta. Como pregunta Sánchez (1983, 58), “¿qué pasará 
con Poza Rica cuando Pemex decida dejarla?” Por otra parte, 
los nuevos descubrimientos en Tabasco dieron lugar a que su ca
pital, Villahermosa —que en los setenta todavía era una ciudad 
provinciana— fuera invadida por más de 12 000 familias de tra
bajadores petroleros y otros miles de personas que llegaron atraí-

8 En Tabasco, por ejemplo, Pemex empleaba en 1976 a menos de 8 000 
personas; en 1982 superaban los 21 000. Ver UnomásUno, 8 de septiembre, 1984, 
p. 7.
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das por la explosión económica. La pregunta permanece: “¿qué 
quedará después del boom petrolero?” En lo que concierne al 
gigante complejo siderúrgico de Michoacán, Restrepo (1984) ha 
documentado los efectos negativos del proyecto én los alrededores.

Por otra parte, este capítulo demuestra las contradicciones 
entre la importancia oficial dada al programa de parques con las 
políticas territoriales y sectoriales que se han instrumentado, si
tuación que se refleja nítidamente al analizar el costo del pro
grama en el marco de la inversión pública federal.





6. PARQUES INDUSTRIALES Y 
DESCENTRALIZACIÓN INDUSTRIAL

El propósito de este capítulo es analizar, a partir de datos origi
nales, la influencia del programa nacional de parques industria
les en la descentralización de la industria de las tres áreas metro
politanas más grandes, con especial referencia a la Ciudad de 
México. El capítulo comienza con un breve perfil de cada uno 
de los parques a fin de entender mejor las cifras que se presen
tan en la tercera sección, que constituye la parte medular. El cuarto 
apartado contiene un breve análisis de las características genera
les de los datos nacionales sobre creación de empleo, espacio, 
clase industrial y tasas de ocupación e inversión en los parques 
industriales. La sección con las conclusiones del capítulo resume 
los principales hallazgos en el contexto de los aspectos teóricos 
y de política presentados. La localización de los parques se muestra 
en el mapa 6.1 y algunas características básicas se listan en el cua
dro 6.6. En la segunda sección que describe el desarrollo de los 
parques se incluyen algunas fotografías.

Perfiles de los parques industriales

Aguascalientes (1975)

Después de un lento arranque, este desarrollo ha sido reconoci
do como uno de los más exitosos en la nación. Aun cuando va
rias ciudades mexicanas claman tener la localización más central 
en México, parece haber ciertas bases para apoyar el caso de 
Aguascalientes. La ciudad ha sido tradicionalmente un mercado 
regional con fuertes vínculos, primero con la minería y luego con

[201]
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altas tasas de ocupación de tales espacios, y que el éxito general 
de este desarrollo, aunado a una creciente demanda, haya alen
tado los planes para construir una segunda ciudad industrial.2

Bruno Pagliai, Veracruz (1972)

La ciudad industrial se localiza aló km de Veracruz, una de las 
principales ciudades y quizás el puerto más importante de Méxi
co. Sin duda, la localización estratégica de Veracruz en el Golfo 
de México es un factor fundamental para explicar el crecimiento 
industrial de la entidad vía empresas exportadoras, teniéndose, 
entre otros factores, los trabajos de explotación petrolera en la 
región. El estado también cuenta con un sector agrícola fuerte 
y diversificado. Veracruz cuenta con los servicios de una ciudad 
importante. Por lo que se refiere a la ciudad industrial, ésta tie
ne una de las mejores infraestructuras de todo el programa de 
parques y ciudades industriales. En los últimos años se constru
yó una zona habitacional cerca de la ciudad industrial. Los ser
vicios de transporte que conectan a ésta con la ciudad son exce
lentes. Por otra parte, Veracruz no está lejos de la Ciudad de 
México y las comunicaciones entre ambas son buenas. A prime
ra vista, la mayoría de las empresas que han llegado a la ciudad 
han seguido consideraciones de mercado (interno y externo).

Desde 1980, con una nueva administración, la ciudad indus
trial ha experimentado un rápido crecimiento, sobreponiéndose 
a dificultades administrativas y técnicas heredadas de la direc
ción anterior. De particular importancia es la manera en que se 
abordó la especulación con los lotes industriales. Se encontró que 
hasta 1980 cerca del 50*70 de las empresas que habían adquirido 
espacios en la ciudad industrial no habían construido sus insta
laciones o iniciado los trabajos para ello. Entre las razones típi
cas de tales demoras, en una primera serie de casos, se encuen
tran la caída del mercado o la falta de recursos financieros. .En 
una segunda, sin embargo, se tiene una franca actitud especula
tiva que explica a su vez la baja tasa de ocupación. La nueva ad-

2 Basado en pláticas con el gerente y su asistente. Ver además el estudio 
elaborado por Fidein, Querétaro Industrial. Diagnóstico y perspectivas, Méxi
co, 1986.
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ministración de la ciudad industrial convino nuevos términos con 
los inversionistas en el primer caso, mientras que en el segundo 
se cancelaron 19 contratos. Las medidas adoptadas han sido al
tamente exitosas. Hasta 1980 el fideicomiso tenía pérdidas acu
muladas de casi 19 millones de pesos. A mediados de 1986 las 
ganancias acumuladas totalizaron 165 millones. Se atribuye la 
diferencia a una eficiente administración de la ciudad industrial. 
Esta última fue la primera en contar con un sistema computari- 
zado para el manejo de la información.3

Celaya (1972)

Celaya ha sido tradicionalmente un centro comercial y de servi
cios en el centro de México. Está situada en el corazón de la rica 
región agrícola conocida como el Bajío. En especial durante los 
últimos 20 años, grandes agroindustrias se han establecido a lo 
largo del corredor industrial Celaya-Irapuato-León. La estruc
tura industrial de la entidad/región está dominada por unos 
cuantos sectores: las industrias alimentarias, del calzado, de 
textiles, del vestido, químicas y petroquímicas contabilizan 80% 
del total industrial regional.

La ciudad industrial se construyó en terrenos ejidales expro
piados para este propósito en 1972. Ello ocasionó problemas de 
tenencia de la tierra que hasta ahora no se han resuelto. A los 
agricultores y campesinos se les pagó 25% de la indemnización. 
La mayor parte de ese dinero, sin embargo, se evaporó ya que 
no fue debidamente manejado por los propietarios quienes, por 
otra parte, nunca recibieron el resto. A mediados de 1986 la ad
ministración de la ciudad industrial enfrentaba serias amenazas 
de tales propietarios quienes invadieron una gran parte del área 
desocupada de aquélla para exigir la devolución de sus tierras. Su 
razonamiento fue precisamente que la ciudad industrial no esta
ba cumpliendo el propósito que justificó la expropiación, pues

3 Basado en pláticas con el asistente del gerente, con personal del parque 
y con industriales. También en un documento promocional preparado por la 
gerencia del parque, documento interno, 1985; Ciudad Industrial Bruno Pagliai, 
Gestión Administrativa, 1981-1986, documento interno, 1986; Meseguer y Gue
vara (1985).



Mapa 6.1

Empresas establecidas en los parques y ciudades industriales 
coordinados por el gobierno federal, 1986
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• También aparece en el texto como Benito Juárez.
2 También aparece en el texto como Bruno Pagliai.
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la industria del vestido. Durante la última década, Aguascalien
tes ha experimentado gran dinamismo industrial, y a ella han arri
bado grandes empresas nacionales e internacionales de gran re
nombre, como Nissan, Texas Instruments, Xerox y General 
Motors. Los dos gobiernos anteriores invirtieron una gran can
tidad de recursos para mejorar los servicios urbanos y la infraes
tructura social en la ciudad.

El parque industrial se benefició del interés de un goberna
dor, quien tomó a la industrialización como un proyecto perso
nal, dándole al gerente de la ciudad industrial todo el apoyo ne
cesario para realizar su trabajo. A la administración del parque 
industrial (1974-1986) se le refirió ampliamente como la mejor 
del país y su calidad explica en gran medida el éxito de Aguasca
lientes. Otra importante característica dominando la escena es 
la no militancia de los sindicatos, que no tiene paralelo en nin
guna otra parte de México. El éxito con el primer parque indus
trial ha hecho posible la realización de un segundo, el cual se su
pone será modelo en la nación.1

Benito Juárez, Queretaro (1972)

La excelente localización geográfica de Querétaro ha sido uno 
de los principales factores que explican el gran número de em
presas ahí establecidas. La ciudad ha sido una de las principales 
beneficiarías de la descentralización de empresas de la Ciudad 
de México, así como de numerosas nuevas inversiones. Lo pri
mero fue importante fundamentalmente en 1960-1980, mientras 
que lo último es un fenómeno que data de finales de 1940. Sus 
excelentes comunicaciones con la Ciudad de México constituyen 
una ventaja particular. Además, Querétaro es una ciudad con 
una buena calidad de vida, lo que aprecian mucho las empresas 
no locales. Tiene, en general, buena infraestructura y servicios 
urbanos. Ante estos antecedentes no sorprende que casi todos 
los lotes de la ciudad industrial se hayan vendido, que se tengan

1 Se presenta un análisis más detallado en el capítulo 7, donde Aguasca
lientes se considera como un caso para analizar el impacto económico regional 
de los parques industriales. Ver El Día, suplemento especial sobre descentrali
zación, 5 de junio, 1986; Visión, 66, abril y Lozano de la Torre (1984).
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había pocas industrias en operación y la mayoría de la superficie 
estaba subutilizada. La respuesta de la gerencia del fideicomiso 
fue desarrollar un plan para reducir de manera importante el área 
originalmente dedicada a la industria, usándola en su lugar para 
la construcción de edificios gubernamentales.

Estos problemas con la propiedad de la tierra le dieron a la 
ciudad industrial una mala imagen ante los inversionistas. Al prin
cipio, hubo una gran demanda de terrenos, pero prácticamente 
desapareció cuando los compradores potenciales comprobaron 
el estado real de las cosas: una deficiente infraestructura y casi 
ningún servicio. Para el asistente del gerente, el único funciona
rio en su puesto desde los orígenes de este desarrollo, las perso
nas encargadas de la promoción en la Ciudad de México fueron 
poco honestas con los industriales. Muchas cosas simplemente 
se falsificaron. El slogan entonces tan en boga para promover las 
ciudades industriales —“una alternativa a la descentralización 
industrial”— carecía de fundamento. También hubo corrup
ción en los trabajos de construcción, principalmente del drenaje.

La administración de la ciudad industrial también confron
ta otros problemas. No hay suficiente agua. El plan maestro con
sideraba 15 pozos, pero sólo tres o cuatro se construirán. Para 
empeorar las cosas se subestimó significativamente el crecimien
to urbano de Celaya, con lo cual se crea el conflicto con la pro
visión de agua para uso industrial. La sobrexplotación del lí
quido es tan severa que se presentan hundimientos tanto en 
fábricas como en la infraestructura. Ello ha creado problemas 
con la red de drenaje ya que en muchos casos la pendiente ha 
cambiado de curso, por lo que las descargas corren en dirección 
opuesta a la planeada. Los crecientes costos de mantenimiento 
que esto ha implicado son evidentes. Los problemas con la te
nencia de la tierra complicaron adicionalmente las finanzas de 
la ciudad industrial al demorar el pronto pago de los terrenos. 
Los compradores lo hicieron cuatro o cinco años después, pero 
ya con dinero devaluado. En otros casos el inversionista poten
cial optó por trasladar su proyecto fuera de la ciudad industrial 
hacia el corredor en pleno campo y a lo largo de las carreteras.4

4 Basado en varias pláticas con la administración del parque; documenta
ción interna; Reporte 1986 de la Ciudad Industrial; Ciudad Industrial Celaya 
(México, Fidein), PyM Industria, 51, 22-23.
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Durango (1971)

Esta ciudad industrial es la más antigua del programa y se en
cuentra en la capital del estado. Está situada en el corazón de 
una de las regiones forestales más ricas de México. Su posición 
estratégica en el noroeste del país hace de Durango un centro 
industrial regional con gran potencial. La ciudad tiene buenas 
conexiones con el norte (incluso con los Estados Unidos), el 
noreste y el centro de México. Los alrededores también están 
ricamente dotados de recursos e infraestructura agrícola y mi
nera. Durango es un buen lugar para vivir y trabajar. Esto ha 
motivado a varios funcionarios para estimular la atracción de 
industrias maquiladoras. Puede considerarse que las empresas 
establecidas en la ciudad industrial constituyen una buena mues
tra de la base industrial de la entidad.

Si bien es cierto que la ciudad industrial se localiza en un área 
natural para la industria, no lo es menos que el apoyo de los go
biernos estatales ha sido importante. Las dos administraciones 
desde 1974, particularmente la de 1980-1986, cuando la base in
dustrial de Durango estaba en su mayoría subdesarrollada, le asig
naron a la industria una alta prioridad. Durante este último pe
riodo la ciudad observó mejorías impresionantes. Resulta más 
que interesante comprobar que la ciudad de Durango es de las 
pocas que incorporaron su ciudad industrial en un plan de desa
rrollo urbano comprensivo. También cabe destacar que se cons
truyó un complejo para albergar a todas las dependencias fede
rales dentro de la ciudad industrial, lo que facilita los trámites 
y asuntos de los empresarios con el gobierno. Durante la época 
de lluvias, sin embargo, se presentan varias dificultades a cau
sa del diseño inapropiado del sistema de drenaje y en general de 
la deficiente planeación física realizada por la SAHOP. Aun pe
queñas tormentas inundan las calles de la ciudad industrial.5

5 Basado en pláticas con la administración del parque y en los siguientes 
documentos elaborados por el gobierno estatal: Ciudad Industrial Durango, 1980, 
Durango; Descubra Durango Industrial, 1986; Durango Abre sus Rejas, infor
me especial, Transformación, 15, marzo, 1975, 19-28.
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Iguala (1979)

La ciudad industrial de Iguala, en el estado de Guerrero, es una 
de las más cercanas a la Ciudad de México. Los trabajos de ur
banización se iniciaron en 1980, después de que se estableciera 
formalmente el fideicomiso en 1979 y tras de haberse expropia
do terrenos agrícolas ejidales en 1976. Hasta 1986 se había ven
dido 31*70 de la superficie industrial. A pesar de su cercanía a 
la Ciudad de México, se ha tenido poco éxito para atraer empre
sas. Los recursos del gobierno estatal se han concentrado en 
la ciudad industrial, quedando sin atender la infraestructura de la 
ciudad, la cual se encuentra en muy pobres condiciones. Los ser
vicios de la ciudad industrial tampoco son buenos. La espuela 
de ferrocarril, que en teoría sería usada por las empresas, está 
siendo abandonada. Es muy común ver vacas y caballos en áreas 
que supuestamente ocuparían las industrias.

En 1986 la gerencia de la ciudad industrial estaba buscando 
la manera de reducir las grandes extensiones de tierra subutiliza
da para atacar la mala imagen que ello crea. Se reconoció que la 
demanda se sobrestimó considerablemente y que el tamaño de 
la ciudad industrial resultaba excesivo. Por otra parte, Iguala ca
rece de numerosos servicios urbanos. No era casual que ni el ge
rente ni su asistente vivieran en Iguala, pues preferían viajar cada 
fin de semana —a veces diariamente— a la Ciudad de México, 
donde residían sus familiares.6

Linares (1975)

La ciudad industrial se localiza en una pequeña ciudad situada 
a 123 km al oriente de Monterrey. Linares forma parte de un área 
agrícola altamente productiva del estado de Nuevo León. La ciu
dad tiene buenas comunicaciones con los puertos de Tampico y 
Matamoros, con el centro de México y con la frontera con los 
Estados Unidos. Pese a su pequeño tamaño Linares cuenta con 
una relativamente buena provisión de infraestructura y servicios 
urbanos, una situación poco usual en las ciudades mexicanas. En

6 Basado en pláticas con el gerente del parque. Ver Transformación, 3, 
abril, 1986, número especial sobre Guerrero. Ver además folleto promocional: 
Por los caminos del sur. Información básica para inversionistas, Iguala, 1985.
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general, los servicios de la ciudad industrial son buenos, aunque 
se requieren algunos trabajos de mantenimiento para proporcionar 
una mejor imagen. Sin embargo, muy pocas empresas se habían 
establecido y grandes áreas permanecían sin ocuparse.7

Matamoros (1979)

La ciudad industrial se localiza en Matamoros, una de las prin
cipales ciudades fronterizas mexicanas con los Estados Unidos. 
Tal cercanía explica las altas tasas de actividad comercial y la 
existencia de numerosas empresas maquiladoras en varios par
ques industriales públicos y privados. No obstante, sólo una pe
queña parte de la ciudad industrial estaba ocupada por indus
trias. Era muy común encontrar caballos pastando en la alta y 
abundante hierba. Por lo que se refiere a la ciudad de Matamo
ros, los servicios urbanos necesitan mejorarse, en particular el 
transporte público y el drenaje. Realizar un viaje en los sobresa
turados autobuses y microbuses parece una pesadilla. Durante 
la época de lluvias es difícil incluso caminar a causa del deficien
te sistema de drenaje.8

Morelia (1973)

Morelia, la capital del estado de Michoacán, está situada entre 
el Distrito Federal y Guadalajara. Es una de las más bellas ciu
dades mexicanas. Se le refiere por propios y extraños como un 
extraordinario lugar para vivir y trabajar. La ciudad ha mante
nido su importancia como centro de servicios regionales; tam
bién alberga una universidad con gran tradición en América La
tina. Michoacán tuvo durante 1980-1986 un gobierno con una 
reputación socialista. Esto afectó adversamente la realización de 
nuevas inversiones en la entidad y también repercutió negativa
mente en el desarrollo de la ciudad industrial. Aunque la mayo-

7 Basado en pláticas con funcionarios del gobierno estatal, con el gerente 
del parque y en el siguiente documento: Linares, Polo de Desarrollo, Monte
rrey, N.L., Gobierno del Estado, 1985.

8 Basado en pláticas con el asistente del gerente, archivos de la gerencia 
y comunicaciones personales.
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ría de los terrenos se ha vendido y se realizan nuevos trabajos 
de urbanización, muchas compañías e individuos no han comen
zado la construcción de sus instalaciones, y mucho menos ini
ciado operaciones. La ciudad industrial tiene un número signifi
cativo de empresas provenientes de la Ciudad de México. Morelia 
podría desempeñar un papel clave en una eventual descentrali
zación no sólo industrial sino también residencial, de la zmcm.9

Ciudad Industrial Nayarita, Tepic (1972)

Nayarit es uno de los estados mexicanos con grandes recursos 
naturales y con un potencial todavía por desarrollar. Las indus
trias más dinámicas de la entidad son las de alimentos y tabaco, 
y en su mayoría se concentran en Tepic, la capital estatal. La ciu
dad industrial, localizada en las afueras de ésta es, por cualquier 
indicador, uno de los desarrollos menos exitosos de todo el país. 
Debido a una deficiente planeación, hubo problemas de tenen
cia de la tierra que socavaron la confianza de los industriales en 
la gerencia de la ciudad industrial, confianza que nunca se reco
bró. Los terrenos para la ciudad industrial se expropiaron en 1972, 
pero los campesinos no recibieron ninguna indemnización hasta 
que el primer terreno se vendió a Pemex, la dependencia petro
lera de gobierno federal. Como en Celaya, los dueños originales 
amenazaron con retomar su tierra. Los problemas derivados de 
la tenencia de la tierra fueron finalmente resueltos en 1979, y es 
sólo desde 1980 que la ciudad industrial ha comenzado a despe
gar. La provisión de infraestructura es demasiado pobre. El ser
vicio telefónico, por ejemplo, se instaló hasta principios de 1986; 
hasta entonces el radio era el único medio de comunicación. La 
mayoría de las empresas no locales son de Guadalajara y su pre
sencia en Tepic se debe a consideraciones de mercado. Todas las 
oficinas matrices se encuentran en Guadalajara.10

9 En el capítulo 7 se presenta una discusión más detallada, donde Morelia 
se considera como caso de estudio.

10 Basado en pláticas con el gerente; en los archivos del fideicomiso y en 
el documento Características Económicas de Nayarit, P y M Industria, 48, 16-18.
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El Salto (1980)

Este parque industrial se localiza cerca de Guadalajara, en uno 
de los estados más industrializados de México. Jalisco es ade
más un importante estado agrícola y comercial. Guadalajara, la 
capital, contaba a mediados de 1986 con el 85% de las 24 385 
industrias del estado y 4 millones de habitantes (o 62% de la po
blación estatal). A Jalisco en general, y Guadalajara en particu
lar, se les considera como lugares excelentes para vivir y traba
jar. Guadalajara es el más importante centro industrial y comercial 
en el noroeste de México.

El parque forma parte de un corredor industrial de gran éxi
to localizado en las cercanías de Guadalajara y cuyo origen data 
de mediados de los sesenta. En el corredor se han establecido gi
gantes empresas transnacionales como Anderson-Clayton, Bu- 
rroughs, Ciba-Geigi, Hewlett Packard, IBM, Kodak y Siemens. 
Las empresas establecidas en el corredor representan de 10 a 11 % 
del total de la inversión industrial de la entidad y proporcionan 
empleo a 15 400 personas. El parque industrial aloja a la planta 
manufacturera de Wang Laboratories en México y una subsidiaria 
de la Chrysler. Casi la totalidad de las empresas establecidas en 
el parque son relocalizaciones de Guadalajara o nuevas inversiones 
extranjeras.

En 1981 ya se había vendido cerca de 75-80% del espacio 
disponible. La gerencia del parque decidió crear una reserva 
significativa de tierra para evitar la especulación. Como ocurrió 
en otros parques y ciudades industriales de México, el espacio 
reservado para el acceso ferroviario finalmente se vendió como 
terreno industrial, ya que las empresas no lo estaban utilizan
do, ni mostraron interés por usarlo en el futuro. El parque in
dustrial tiene una infraestructura y presenta una buena impre
sión. Este desarrollo ha sido un éxito financiero a tal grado que 
la gerencia del parque lo consideraba como uno de los mejores 
en el país.11

11 Basado en pláticas con el gerente, el presidente de la Asociación de In
dustriales de El Salto y el jefe de la Unidad de Desarrollo Económico del Go
bierno Estatal. Se consultaron también “Características Económicas de Jalis
co”, P y M Industria, 53, 16-18 y los siguientes documentos elaborados por 
el gobierno estatal: Why Jalisco (1983); Jalisco, a Solid Investment (1986); Pa
quete para Estímulos Fiscales (1986).
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San Juan del Río (1981)

San Juan de Río es una pequeña ciudad que ha experimentado 
un importante crecimiento urbano-industrial. La ciudad es la 
segunda en importancia fabril, después de Querétaro. El parque 
industrial tuvo un pobre comienzo, pero ha acusado cierta me
joría durante los últimos dos años, lo que quizás refleja su po
tencialidad para atraer empresas de la Ciudad de México. Sin 
embargo, por el tiempo en que el trabajo de campo se realizó 
las metas originales todavía estaban lejanas. Resulta interesante 
que San Juan del Río en general, y el parque industrial en parti
cular, podrían inducir la descentralización de empresas estable
cidas en la misma Ciudad de Querétaro.12

Tizayuca (1975)

Ésta es la ciudad más cercana al área urbana de la Ciudad de 
México —a sólo 50 km— y se ubica dentro de los más recientes 
límites geográficos de la zmcm; en concordancia con el Progra
ma de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mé
xico y Región Centro. Tizayuca es una pequeña localidad que 
ha emergido como resultado de la descentralización natural de 
la Ciudad de México, fenómeno que ha encontrado una de las 
mejores opciones en el estado de Hidalgo. A pesar de que Tiza- 
yuca fue clasificada desde 1979 como parte de la zona iiia, como 
se vio en el capítulo 4, donde el crecimiento industrial sería con
trolado, la ciudad se ha beneficiado mucho de las inversiones del 
gobierno estatal en infraestructura urbana. La ciudad industrial 
contribuyó en 1985 con 7.6% al pib industrial de la entidad y 
recibió 8.4% de la nueva inversión estatal. El fideicomiso era el 
único entre los demás desarrollos en producir una publicación 
oficial trimestralmente.13

12 Basado en pláticas con el gerente y su asistente.
13 Basado en pláticas con el asistente del gerente. Ver “Características Eco

nómicas de Hidalgo”, P y M Industria, 54, mayo, así como los siguientes docu
mentos preparados por el gobierno estatal: Gaceta Hidalgo Industrial y Comer
cial, 19; Fideicomiso de la Ciudad Industrial de Tizayuca, noviembre, 1985.
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Torreón (1978)

Torreón es una de las ciudades de mayor importancia y de más 
rápido crecimiento en el norte de México. Su estratégica locali
zación geográfica le ha permitido convertirse en importante cen
tro regional y en una de las recientemente florecientes ciudades 
receptoras del influjo de empresas maquiladoras (las cuales ya 
no solamente centran sus operaciones a lo largo de las ciudades 
fronterizas mexicanas).

Hasta 1982 se había vendido la mayoría de los terrenos ur
banizados, pero sólo pocas empresas se habían establecido o ini
ciado los trabajos de construcción. La creciente demanda, aunada 
a la especulación entre los que adquirieron lotes, originó la falta 
de terrenos disponibles para los realmente interesados por esta
blecer sus instalaciones e iniciar operaciones. Con estos antece
dentes, en 1983 se instrumentó un programa para regularizar la 
tenencia de la tierra. Bajo los acuerdos correspondientes, se les 
dio a los adquirientes una nueva fecha límite para construir y/o 
iniciar operaciones; de otra manera los terrenos volverían a po
der de la gerencia de la ciudad industrial, la que a su vez podría 
venderlos. Los resultados fueron muy exitosos, pues el fideico
miso pudo disponer de 33°7o de los lotes que ya se habían vendi
do, pero que permanecían baldíos. La ciudad industrial consti
tuye una de las más exitosas en términos de tasas de ocupación.14

Villahermosa (1972)

Villahermosa es la capital de Tabasco y está situada en una de 
las regiones petroleras de México. La ciudad ha sido tradicio
nalmente un centro de servicios regionales para el sureste de Mé
xico. Hasta antes del auge petrolero su base industrial era inci
piente y los negocios que se han establecido desde entonces se 
relacionan con la explotación petrolera. La ciudad industrial, pla
neada con un horizonte de 15 años, sería la punta de lanza para 
la industrialización de Tábasco y capitalizaría una proporción 
significativa de los efectos multiplicadores de la industria pe
trolera.

14 Basado en pláticas con el gerente. Ver además RESM, 47, 365-373.
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Sin embargo, en Viiiahermosa sólo funcionan una cuantas 
unidades manufactureras, pues la mayoría de las empresas to
davía prefieren transportar tanto bienes terminados como mate
rias primas. El cliente predominante del fideicomiso es el sector 
servicios, para el cual la localización de la ciudad industrial, en 
una de las pocas áreas no inundables de la ciudad, es excelente 
para bodegas. Esto ha ocurrido muy a pesar del desagrado de 
los funcionarios de desarrollo industrial de la entidad, quienes 
se preguntaban por qué la “industria apropiada” no se había po
dido establecer. Después de todo, grandes inversiones federales 
y estatales se orientaron a transformar la imagen de la ciudad 
de “villa fea” a algo más cercano a lo que el nombre de la ciu
dad implica.

No es exagerado argumentar que es difícil encontrar instala
ciones industriales adecuadas fuera de la ciudad industrial debi
do al problema ya referido de que las partes bajas de la ciudad 
sufren severas inundaciones durante la época de lluvias. Las partes 
altas —usualmente sin ninguna infraestructura— son extrema
damente caras y difíciles de conseguir de cualquier manera. Esto 
sugeriría que para la mayoría de las empresas su localización en 
la ciudad industrial fue un tanto obvia o natural: se trata de lo
tes urbanizados baratos en una área “segura”. Ello también con
dujo a la especulación con los terrenos.

Financieramente, el fideicomiso ha estado sufriendo gran
des pérdidas. Hasta 1986 el gobierno le había canalizado aproxi
madamente 500 millones de pesos en subsidios. Contrariamente 
a los casos de Veracruz y Aguascalientes, donde los industriales 
aportan parte de los costos de mantenimiento, la gerencia del par
que industrial de Villahermosa tuvo que recibir apoyo financie
ro del gobierno estatal. Esto tuvo un doble efecto: incidencia ne
gativa sobre las finanzas municipales y estatales, así como una 
deficiente provisión de servicios en la ciudad industrial, dentro 
de un círculo vicioso.

Como ocurre en la mayoría de los parques y ciudades indus
triales, la gerencia no posee registros completos y confiables. La 
planeación física no fue bien formulada, pues algunos lotes se 
encuentran sobre gasoductos y otros carecen de vías de acceso. 
No se respetó el proyecto original. Se vendieron áreas —como 
industriales— que tenían conflictos de uso del suelo. Pero qui
zás la impresión más negativa para los visitantes es que la ciu-
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dad industrial se ha convertido en zona de bodegas y no de in
dustrias.15

Xicoténcatl (1978)
Esta ciudad industrial es una de las más recientes en el programa 
nacional. Se localiza en una villa de poco desarrollo relativo, dis
tante 17 km de la población más carcana (Apizaco). A pesar de 
los recientes esfuerzos promocionales realizados, la ciudad in
dustrial todavía no se ha convertido en una alternativa real a la 
descentralización. Se ha desaprovechado la ventaja que propor
ciona su cercanía con la Ciudad de México. La fuerza de trabajo 
empleada en la ciudad industrial se transporta desde los pobla
dos circunvecinos o de Apizaco, donde vive el personal más cali
ficado. En términos financieros, el fideicomiso ha enfrentado una 
situación desastrosa. Eli algún momento de 1986 la gerencia sólo 
contaba con poco más de 35 000 pesos en libros, y buscaba de
sesperadamente el apoyo del gobierno federal. Hubo años en que 
no se vendió un solo lote. De acuerdo con fuentes gubernamen
tales, la administración del fideicomiso no ha funcionado del todo 
bien.16

Mérida (1972)
La ciudad industrial de Mérida se localiza en el estado de Yuca
tán y es una de las más distantes de la Ciudad de México. No 
se visitó personalmente este desarrollo. No obstante, se obtuvo 
información sobre el origen de las empresas. Casi todas son de 
origen local y se orientan al mercado local.17

15 Basado en pláticas con el Secretario de Desarrollo Industrial, con otros 
funcionarios de la Secretaría, con el gerente del parque, y con funcionarios de 
la Cámara Nacional de la Industria de la Transformación, Delegación Tabas
co. Ver además los siguientes documentos del gobierno estatal: Ciudad Indus
trial de Villahermosa (sin fecha); Estudio de Factibilidad, 2a. etapa, Zona In
dustrial, Ciudad Industrial de Villahermosa (1984); Perfil Socioeconómico de 
Tabasco (1985). Ver también Pietri y Stern (1984).

16 Basado en pláticas con funcionarios del Fidein en la Ciudad de Méxi
co y con el contador del mismo. Ver además los dos documentos preparados 
por el gobierno estatal: Fideicomiso de Ciudad Industrial de Xicoténcatl, Tlax
cala —una opción para su industria (sin fecha); Tlaxcala, Strategic Zone of In
dustrial Development (1986).

17 Basado en una comunicación personal enviada al autor.



216 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

Experiencia y desarrollo de los 
PARQUES INDUSTRIALES

La sección anterior sugiere que generar desarrollo por medio de 
los parques industriales es una tarea muy complicada que requiere 
muchos años para dar frutos. En general, parece que no hubo 
claridad en los objetivos de política, ni en los procesos involu
crados. La mayoría de los parques y ciudades industriales tuvie
ron un comienzo difícil. Una gran cantidad de empresarios se 
mostraron escépticos sobre el esquema, y están poco dispuestos 
a arriesgar su dinero. Algunos funcionarios gubernamentales tam
bién se mostraron poco entusiastas. Pero, lo que es más impor
tante, el trabajo de campo mostró que en muchos casos los fi
deicomisos se establecieron con démasiada antelación a, y con 
frecuencia ante la ausencia de, demanda efectiva; por tanto, su 
tamaño actual es demasiado grande (fotografías 6.1-6.3). No sor
prenden, pues, las iniciativas de algunas gerencias (como en Ce- 
laya e Iguala) para encontrar un nuevo uso a áreas originalmen
te destinadas a la industria.

Los largos periodos de gestación involucrados en el estable
cimiento de parques y ciudades industriales implica que las di
versas fases de su desarrollo recaen en diferentes administracio
nes federales, estatales y/o municipales. Algunas autoridades 
abordaron, por ejemplo, la expropiación de tierras —ejidales en 
su mayoría—, mientras otras enfrentaron los problemas de te
nencia que resultaron y permanecieron desde entonces. En 1986 
casi un tercio de todos los desarrollos todavía presentaban tales 
dificultades. Los dueños originales, ante la falta o insuficiente 
indemnización correspondiente, reclamaron su propiedad. Ce- 
laya es un caso muy ilustrativo, donde parte de los espacios sub
utilizados fueron de hecho reocupados por ejidatarios (foto
grafía 6.2).

Los conflictos de tenencia de la tierra han inducido otros efec
tos adversos en el desarrollo de la mayoría de los parques y ciu
dades industriales (ver los casos de Tepic, Morelia, Linares e Igua
la). Otro problema es la especulación con la tierra, pues ha creado 
mala imagen ante los inversionistas industriales. Esta situación 
se ha resuelto exitosamente en Torreón y Veracruz mediante pro
gramas de regularización, en los cuales los fideicomisos presio-
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Fotografía 6.1

Parques industriales: sobrestimación de la demanda

Fotografía 6.2

Parques industriales: sobrestimación de la demanda y 
reocupación de la tierra por sus dueños originales
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naron a los empresarios, ya sea para que iniciaran la construc
ción de sus intalaciones o los trabajos de producción. En otros 
casos los gerentes compraron los espacios correspondientes para 
ofrecerlos a nuevos demandantes.

Hasta 1976, con diez fideicomisos, se habían establecido sólo 
7% del total de empresas existentes en 1986. Además de confir
mar el punto anterior, esto también subraya el hecho de que con 
todo y la retórica utilizada durante 1970-1976, al concluir el pe
riodo en el que se mostró la más fuerte voluntad política hacia 
lo urbano-regional/parques industriales, solamente unas cuan
tas empresas se habían establecido en estos últimos.

A continuación se presenta el establecimiento de empresas 
por año y por parque con el fin de entender mejor cómo se han 
establecido las compañías en el tiempo en los diferentes desarro
llos (cuadro 6.1). Por ejemplo, ya se señaló que tanto las largas 
demoras en su inicio como el lento desarrollo de Tepic y Celaya 
fueron resultado de problemas de tenencia de la tierra. Conse
cuentemente, el cuadro indica que le tomó cuatro años a la ciu
dad industrial nayarita albergar las primeras empresas y que no 
fue sino hasta 1980, ocho años después del establecimiento del 
fideicomiso, que otras empresas se asentaron ahí. En lo que con
cierne al segundo caso, sólo después de seis años de haberse ini
ciado el fideicomiso las empresas empezaron a establecerse en 
Celaya. Las cifras para Torreón también coinciden con los pro
blemas detectados anteriormente, en especial en el sentido de que 
en 1980 ya se había vendido una porción significativa de la ciu
dad industrial, pero solamente se contaba con un número redu
cido de empresas.

Muchas compañías con instalaciones aún en construcción o 
con ésta programada han permanecido en estas categorías por 
mucho tiempo (fotografía 6.3). Esto es evidente en el caso de la 
adquisición de lotes con propósitos especulativos, aunque tam
bién tiene que ver con razones muy particulares de las empresas 
y con la recesión económica iniciada en 1982.

Debe reconocerse que una proporción significativa de em
presas ha estado en la categoría “en construcción” por muchos 
años. Las visitas realizadas a los parques mexicanos permiten 
inferir que para numerosas compañías resulta extremadamente 
difícil terminar los trabajos de construcción y/o iniciar operacio
nes, y de que en varios casos parece poco probable que ello ocurra.



Cuadro 6.1

Parques industriales: establecimiento de empresas por parque y por año 
(Porcentaje acumulativo)
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Año de
Parque industrial establecimiento* 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 Total

Aguascalientes, Ags. 1975 4.4 7.1 8.8 16.8 24.8 38.1 65.5 71.7 82.3 92.0 100.0 113
Benito Juárez, Qro. 1972 6.3 9.4 9.4 12.5 18.8 31.3 56.3 84.4 96.9 100.0 32
Bruno Pagliai, Ver. 1972 6.0 14.0 26.0 32.0 42.0 48.0 64.0 74.0 88.0 98.0 100.0 50
Celaya, Gto. 1972 2.8 13.9 33.3 50.0 61.1 97.2 100.0 36
Durango, Dgo. 1971 8.2 16.4 19.7 26.2 31.1 37.7 63.9 75.4 88.5 95.1 95.1 100.0 61
Iguala, Gro. 1979 11.1 33.3 55.6 55.6 77.8 88.9 100.0 9
Linares, N.L. 1975 42.9 71.4 71.4 71.4 85.7 100.0 7
Matamoros, Tamps. 1979 27.8 55.6 61.1 77.8 88.9 100.0 18
Morelia, Mich. 1973 2.6 7.9 21.1 31.6 42.1 57.9 65.8 86.8 92.1 94.7 100.0 38
El Salto, Jal. 1980 40.0 60.0 80.0 80.0 100.0 5
San Juan del Río, Qro. 1981 25.0 25.0 25.0 62.5 100.0 8
Tepic, Nay. 1972 23.5 23.5 23.5 23.5 35.3 41.2 58.8 64.7 70.6 100.0 17
Tizayuca, Hgo. 1975 4.2 4.2 4.2 8.3 16.7 29.2 41.7 72.9 89.6 97.9 100.0 48
Torreón, Coah. 1978 3.0 14.9 34.3 58.2 64.2 74.6 100.0 67
Villahermosa, Tab. 1972 3.3 4.9 6.6 9.8 14.8 23.0 26.2 44.3 57.4 72.1 90.2 96.7 100.0 100.0 61
Xicoténcatl, Tlax. 1978 10.0 60.0 90.0 90.0 100.0 10

Total
(número de empresas) 7 6 7 20 16 29 47 58 84 123 62 43 42 36 580

Total (porcentaje) 1.2 1.0 1.2 3.4 2.8 5.0 8.1 10.0 14.5 21.2 10.7 7.4 7.2 0.0
(acumulativo) 1.2 2.2 3.4 6.8 9.6 14.6 22.7 32.7 47.2 68.4 79.2 86.6 93.8 100.0

Total N = 581 Válido = 580

* No en todos los casos representa el establecimiento oficial. 
Fuente: trabajo de campo.
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Parques industriales: empresa con instalaciones en construcción

Fotografía 6.3

Por ejemplo, a un cuarto de todas las empresas que estaban en 
construcción en 1986 ya se les consideraba como tales en 1981 
(cuadro 6.2). Más de la mitad de todas ellas han permanecido 
en esta categoría desde 1983. Las que se encontraban en etapa 
de construcción desde 1984 alcanzaron 70 por ciento.

Hubo un incremento sistemático del número de empresas que 
iniciaban la construcción de sus instalaciones en cada año, al
canzándose los picos más altos en 1982 y 1985. En una desagre
gación más fina, el cuadro muestra el inicio, por año, de los tra
bajos en construcción en cada uno de los parques y ciudades 
industriales. Se puede observar que desarrollos como Celaya, Be
nito Juárez (Querétaro), Bruno Pagliai (Veracruz), Durango, Li
nares y aun Aguascalientes y Tizayuca, tienen un número impor
tante de empresas que comenzaron a edificar sus instalaciones 
en 1982 o antes. Tepic, en otro ejemplo, tiene en 1986 una firma 
que ha estado en la etapa de construcción desde 1975.

Finalmente, es interesante anotar que muchas más empresas 
en la etapa de construcción programada han estado en esa cate-



Cuadro 6.2
Parques industriales: empresas con instalaciones en construcción en 1986 
por parque y por año de inicio de la construcción 
(Porcentaje acumulativo)

♦ No en todos los casos representa el establecimiento oficial. 
Fuente: trabajo de campo.

Parque industrial
Año de 

establecimiento * 75 78 79 80 81 82 83 84 85 86 Total
Aguascalientes, Ags. 1975 22.2 22.2 33.3 33.3 44.4 44.4. 77.8 88.9 100.0 9
Benito Juárez, Qro. 1972 11.1 44.4 66.7 77.8 88.9 100.0 9
Bruno Pagliai, Ver. 1972 5.9 11.8 23.5 29.4 47.1 47.1 76.5 100.0 17
Ceíaya, Gto. 1972 6.3 12.5 12.5 93.8 93.8 100.0 16
Durango, Dgo. 1971 7.7 38.5 46.2 53.8 61.5 100.0 13
Iguala, Gro. 1979 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 60.0 100.0 5
Linares, N.L. 1975 33.3 66.7 66.7 100.0 3
Matamoros, Tamps. 1979 33.3 33.3 33.3 33.3 100.0 3
Morelia, Mich. 1973 8.3 16.7 33.3 50.0 100.0 12
El Salto, Jal. 1980 80.0 100.0 5
San Juan del Rio, Qro. 1980 100.0 3
Tepic, Nay. 1972 14.3 14.3 14.3 14.3 14.3 28.6 28.6 28.6 57.1 100.0 7
Tizayuca, Hgo. 1975 10.5 31.6 57.9 63.2 100.0 19
Torreón, Coah. 1978 14.3 14.3 14.3 71.4 100.0 7
Villahermosa, Tab. 1972 100.0 2
Xicoténcatl, Tlax. 1978 100.0 1

Total
(número de empresas) 1 3 4 15 10 27 10 22 29 10 131

Total (porcentaje) 0.8 2.3 3.1 11.5 7.6 20.6 7.6 16.8 22.1 7.6 100. 0
(acumulativo) 0.8 3.1 6.2 17.7 25.3 45.9 53.5 70.3 92.4 100.0
Total N = 131 Válido = 131
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goría por muchos más años que aquellas que se encuentran en 
construcción. Se estima que la mayor parte de los terrenos fueron 
adquiridos en el periodo 1977-1982 (cerca de 65% del total, 
con 46% durante 1980-1982), con un 30% adicional en 1982-1986. 
Así, un cuarto de todas las empresas con construcción progra
mada han permanecido en esta categoría desde 1979; 60% desde 
1981 y 70% desde 1982 (cuadro 6.3). Las estadísticas apoyan el 
argumento anterior. Considérese el caso de Tepic, Nayarit, por 
ejemplo. Todas las empresas que en 1986 estaban en construc
ción programada se encontraban en tal situación desde 1979. En 
otras palabras, hasta este año ninguno de los adquirientes había 
iniciado trabajos de construcción o iniciado operaciones en la ciu
dad industrial. En 1982, con la excepción de Morelia y Torreón, 
todos los desarrollos tenían más de la mitad del total de sus em
presas catalogadas como “en construcción programada”.

Esto bien podría ser el efecto combinado de fuerzas especu
lativas como ya se discutió, y de crecientes dificultades —produc
to de la recesión— para que las empresas inicien los trabajos 
de construcción, sin siquiera considerar el propio establecimien
to de operaciones. En teoría, todos los empresarios tenían seis 
meses —contados a partir de la adquisición del terreno— para 
empezar a construir sus fábricas. Se implantó un sistema combina
do de incentivos y multas para estimular/forzar a los empresarios 
a edificar y comenzar a producir lo más pronto posible. Las 
cifras indican que ha sido extremadamente difícil aplicar tales 
regulaciones. Hasta 1986, la mitad de los fideicomisos todavía 
tenían más de la mitad de sus empresas en las categorías de 
“construcción” o de “construcción programada”.

Para algunos funcionarios, los largos periodos de gestación 
implícitos en el establecimiento de parques y ciudades industria
les, aunados a rivalidades institucionales, implican que en mu
chos casos el “tiempo político” para establecerlos no fue el apro
piado. Además, la descoordinación entre la dependencia federal 
que construía los parques (sop/sahop) y las autoridades esta
tales y municipales, en la que la primera con frecuencia ignoró 
condiciones locales, se tradujo en localizaciones físicas inapro
piadas para al menos seis desarrollos. Algunos de ellos sufren 
inundaciones en la temporada de lluvias o al azote de fuertes vien
tos, o se construyeron sobre suelos poco aptos para edificacio
nes industriales.



Cuadro 6.3
Parques industriales: empresas en construcción programada por año de adquisición de la tierra 
(Porcentaje acumulativo)

Año de
Parque industrial establecimiento* 70 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 Total

Aguascalientes, Ags. 1975 2.0a 2.0 2.0 13.7 31.4 49.0 80.4 90.2 100.0 51
Benito Juárez, Qro. 1972 11.1 33.33 77.8 94.4 100.0 18
Bruno Pagliai, Ver. 1972 5.0 5.0 15.0 35.0 60.0 60.0 65.0 100.0 20
Celaya, Gto. 1972 2.0a 2.0 2.0 7.8 13.7 15.7 21.6 33.3 43.1 51.0 51.0 94.1 98.0 100.0 51
Durango, Dgo. 1971 8.3 8.3 16.7 16.7 25.0 83.3 91.7 100.0 12
Iguala, Gro. 1979 18.2 54.5 90.9 100.0 11
Linares, N.L. 1975 16.7 58.3 58.3 66.7 75.0 75.0 100.0 12
Matamoros, Tamps. 1979 25.0 50.0 50.0 75.0 75.0 100.0 4
Morelia Mich. 1973 7.6 23.3 26.7 26.7 26.7 26.7 26.7 33.3 40.0 86.7 100.0 30
El Salto, Jal. 1980 40.0 100.0 20
San Juan del Río, Qro. 1981 29.2 58.3 58.3 58.3 58.3 100.0 24
Tepic, Nay. 1972 7.7 15.4 34.6 46.2 73.1 100.0 26
Tizayuca, Hgo. 1975 7.1 16.1 26.8 50.0 55.4 67.9 78.6 100.0 56
Torreón, Coah. 1978 15.4 23.1 46.2 53.9 69.3 100.0 13
Villahermosa, Tab. 1972 14.3 50.0 50.0 85.7 100.0 14
Xicoténcatl, Tlax. 1980 37.5 75.0 100.0 8

Total
(número de empresas) 1 3 2 11 17 24 33 60 65 44 16 36 42 16 370

Total (porcentaje) 0.3 0.8 0.5 3.0 4.6 6.5 8.9 16.2 17.6 11.9 4.3 9.7 11.4 4.3 100.0
(acumulativo) 0.3 1.1 1.6 4.6 9.2 15.7 24.6 40.8 58.4 70.3 74.6 84.3 95.7 100.0

Total N = 380 Válido = 370

* No en todos los casos representa el establecimiento oficial.
a La tierra se adquirió antes de que el parque se estableciera oficialmente. 
Fuente: trabajo de campo.
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Un punto relacionado, revelado por el trabajo de campo, 
es que el apoyo de los gobernadores (y la asistencia que a su 
vez éstos reciben del presidente) es esencial para el éxito de un 
parque o ciudad industrial; también lo es la administración efi
ciente del fideicomiso. Es notorio que sólo unos cuantos geren
tes conocían los objetivos del Programa Nacional de Parques 
Industriales. Más aún, la experiencia mexicana indica que la ma
yoría de los gerentes se consideraban a sí mismos como simples 
vendedores de tierra y naves industriales. Muy pocos pensaban 
que su trabajo es importante para impulsar el desarrollo econó
mico local.

Unos cuantos parques y ciudades industriales han sido parte 
de planes comprensivos de desarrollo urbano. Esta situación ha 
tenido efectos adversos en la provisión de servicios básicos, so
bre todo cuando diferentes dependencias y departamentos guber
namentales tienen la responsabilidad de proveerlos. Aun en las 
mejores condiciones posibles la entrega de tales servicios se ve 
obstaculizada por limitaciones presupuestarias y fricciones de
partamentales. Esta situación es de particular relevancia dado que 
la provisión de infraestructura parece explicar parcialmente el fra
caso o el éxito de la mayoría de los parques y ciudades industria
les (fotografías 6.4-6.5).

Otro hallazgo interesante es que la localización geográfica 
de la ciudad que alberga a un parque o ciudad industrial parece 
ser crucial para el éxito de los mismos. Éste parece ser el caso 
de los desarrollos de Querétaro, Aguascalientes, Torreón y El Sal
to, este último cercano a Guadalajara. Sin embargo debe desta
carse que ciudades bien situadas también parecen contar con una 
buena dotación de infraestructura urbana. Si se carece de ésta, 
la localización geográfica no parece ser suficiente para atraer in
versiones. Éste es ciertamente el caso de Iguala, donde los go
biernos federal y estatal han concentrado recursos (escasos, de 
cualquier manera) en la ciudad industrial para atraer empresas 
de la Ciudad de México; empero, han descuidado la provisión de 
infraestructura urbana. Es esta subprovisión lo que ha impe
dido que muchos gerentes y empresarios de la Ciudad de México 
siquiera consideren a Iguala como localización, a pesar de que 
la ciudad se encuentra a menos de dos horas de la capital del país.

A pesar de que parece haber consenso sobre la relativa inefi
cacia del programa de parques y ciudades industriales para al-
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Fotografía 6.4

Parques industriales: sobrestimación de la demanda 
y deficiente provisión de infraestructura

Fotografía 6.5

Parques industriales: provisión de buena infraestructura
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canzar sus objetivos oficiales, así como sobre el hecho de que 
algunos fideicomisos han sobrevivido gracias a los subsidios fe
derales y estatales, también se han reconocido algunos benefi
cios. Dos de ellos se apreciaron de manera particular en el traba
jo de campo. El primero es que contribuyen a hacer más modernas 
y eficientes las instalaciones y, en consecuencia a que los ambientes 
de trabajo sean más apropiados y productivos. Esto tiene impli
caciones positivas para la supervivencia y el crecimiento de mu
chas compañías (fotografías 6.6-6.8). El segundo es el efecto 
directo de los parques y ciudades industriales en el mejoramiento 
de la imagen urbana, al localizarse ahí plantas generadoras de 
deseconomías externas (fotografías 6.8-6.9).

También se encontró que los parques y ciudades industriales 
no parecen ser la localización más apropiada para las grandes 
empresas. Éstas buscan localizaciones en corredores industria
les, donde sus demandas por grandes terrenos y predios con ser
vicios específicos se satisface más fácilmente (fotografía 6.10). 
Finalmente se consideran los aportes del programa de parques 
a la descentralización industrial de las tres grandes regiones 
metropolitanas de México.

Contribución de los parques y ciudades 
INDUSTRIALES A LA DESCENTRALIZACIÓN INDUSTRIAL

En lo que sigue se presenta un análisis de la contribución de los 
parques y ciudades industriales a la descentralización de las tres 
principales áreas metropolitanas de México, lo que constituía uno 
de los dos grandes objetivos del programa que se evalúa. El pro
pósito de este apartado es investigar si ha ocurrido tal descentra
lización, y si éste es el caso, hacia dónde, cuándo y de qué tipo. 
La hipótesis que se usa como punto de partida es que la descen
tralización se ha limitado a localizaciones naturales de crecimiento 
industrial en el centro de México; más aún, se argumenta que 
esta clase de descentralización no es resultado del programa, sino 
de las propias decisiones empresariales. Se sugiere, pues, que la 
mayor parte de la actividad económica generada en estos desa
rrollos, en general, habría ocurrido de cualquier manera, aspee-
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Fotografía 6.6

Parques industriales: contribución a modernas instalaciones

Fotografía 6.7

Parques industriales: contribución a instalaciones más eficientes
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Fotografía 6.8

Parques industriales: contribución a instalaciones más eficientes 
y a aliviar las deseconomías urbanas

Fotografía 6.9

Parques industriales: contribución a aliviar el tráfico
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Fotografía 6.10

Parques industriales: localización preferida de grandes compañías 
(en corredores y no en parques industriales)

to que se enriquece con evidencia empírica adicional en la siguiente 
sección. El presente capítulo tomó en cuenta a las empresas que 
ya se encuentran en operación, así como a aquellas en construc
ción y en construcción programada. Ello proporciona un cua
dro más comprensivo de los procesos involucrados. La fuente 
de datos usada fue trabajo empírico realizado en México duran
te 1986.

El tema de la descentralización

Aun cuando el interés principal de este trabajo es la descentrali
zación industrial, uno de los hallazgos importantes de la investi
gación sugiere que una contribución importante de los parques
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y ciudades industriales parece ocurrir al nivel local (figura 6.1). 
La evidencia del trabajo de campo indica que hasta 1986 más 
del 60% de todas la empresas —en operación, en construcción 
y en construcción programada— son locales. Otro resultado im
portante es que el programa de parques parece ser relevante sólo 
en el caso de la descentralización industrial de la Ciudad de Mé
xico y lo es mucho menos en las de Guadalajara y Monterrey.

Alrededor de una cuarta parte de las empresas ya estableci
das y en construcción, así como aproximadamente 30% de las 
que tienen programado hacerlo tienen su origen en la Ciudad de 
México. Sólo unas cuantas proceden de Guadalajara y de Mon
terrey (poco menos de 3 y 2%, respectivamente). Las compa
ñías provenientes de otras partes son pocas y se encuentran en 
un número limitado de parques y ciudades industriales. Alrede
dor del 4% de las empresas en operación y de aquellas en cons
trucción programada tienen conexiones regionales o extrarre- 
gionales. En contraste, menos de 1% de las empresas en 
construcción proviene de otras partes de México. Finalmente, me
nos de 5% de las ya establecidas y de las que construyen sus ins
talaciones tienen su origen en el extranjero, al igual que aquellas 
en construcción programada.

Figura 6.1

Parques industriales: origen de las empresas 
(En porcentaje del número total de empresas)
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Descentralización industrial de la Ciudad de México

Es importante conocer la naturaleza de la descentralización que 
tiene lugar; es decir, investigar si las empresas descentralizadas 
son relocalizaciones, expansiones o nuevas inversiones. También 
es necesario saber cuáles son los parques y ciudades industriales 
que han recibido las empresas descentralizadas, para conocer hacia 
dónde se dirigen. Estos dos asuntos se consideran a continua
ción. El primer hallazgo interesante es que una gran proporción 
de empresas descentralizadas de la Ciudad de México son trans
ferencias o expansiones de compañías ya en operación, contra
riamente a nuevas iniciativas originadas en la capital. Estas últi
mas tienen una marcada presencia solamente en el caso de 
empresas en operación, donde 72 de ellas (o 51%) son nuevos 
negocios. Esto se compara con 10 (o 31%) de las 34 con instala
ciones en etapa de construcción y con 22 (o 19%) de las 113 em
presas que tenían programado construir sus instalaciones.

Es interesante anotar que solamente unas cuantas de las 
relocalizaciones de la Ciudad de México también incluyen ex
pansiones. Esto sugiere que las transferencias a parques y ciu
dades industriales, independientemente del origen, no necesa
riamente inducen un incremento en la escala de las operaciones 
de las empresas. Tal situación es de particular relevancia al in
tentar estimar el efecto —vía creación de empleo— de la inversión 
descentralizada sobre la economía local, como se discute más 
adelante, donde se argumenta que muchos empleos fueron sólo 
transferidos a los parques industriales en cuestión.

La siguiente pregunta que se debe contestar es hacia dónde 
se ha dirigido (o se está dirigiendo) la relativamente alta pro
porción de empresas provenientes de la Ciudad de México. Uno 
de los principales hallazgos es que muchas empresas “descen
tralizadas” de esta metrópoli tienden a establecerse en parques 
y ciudades industriales en la zona metropolitana o cercanos a 
ella (figura 6.2). Éste es ciertamente el caso de las empresas 
en operación. Casi un tercio de las compañías de la Ciudad 
de México permanecieron dentro de la zona metropolitana (en 
la Ciudad Industrial de Tizayuca) y más de la mitad (55%) den
tro de la Región Central de la Ciudad de México (Querétaro, 
Xicoténcatl y San Juan del Río). Otro 21% se localizó en par
ques del Centro de México (Aguascalientes, Morelia, Celaya e
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Figura 6.2
Parques industriales: destinación geográfica de empresas 

descentralizadas de la Ciudad de México 
(En porcentaje acumulativo)

México

Iguala). Así, más de tres cuartas partes de la descentralización 
en cuestión no fue más allá del México Central.

Las empresas con instalaciones en construcción y aquellas con 
las suyas en construcción programada presentan un patrón mu
cho más concentrado (o menos descentralizado) que las que ya 
están operando. Éste parece ser el caso a pesar de que solamente 
15% de las compañías “en construcción” se ubicaban en la 

zmcm, comparado con 32 y 46% de empresas “establecidas” 
y “en construcción programada”, respectivamente.

Otro hallazgo importante es que la descentralización de las 
empresas sigue un patrón diferente, de acuerdo con si son nue
vas, relocalizaciones o expansiones. Las dos últimas tienden a 
permanecer cerca de la Ciudad de México, mientras que las 
primeras buscan localizaciones más alejadas (ver mapa 6.2 para 
las empresas en operación). En este último caso, alrededor del 
87% de las relocalizaciones/expansiones se orientaron a parques 
de la Región Central de la Ciudad de México, y aparte de una 
empresa (o 1 % del total), estos movimientos tuvieron lugar en 
desarrollos establecidos en el México Central.

Las nuevas inversiones siguen un patrón menos concentra
do, ya que los parques industríales del Centro de México alber
gan 54% de las nuevas empresas provenientes de la Ciudad de 
México, contra casi 100% de las relocalizaciones y expansiones.



Mapa 6.2

Ubicación de empresas descentralizadas de la Ciudad de México 
a parques industriales coordinados por ei gobierno federal, 1986 

(Empresas en operación)

Fuente: trabajo de campo.
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Por lo que se refiere a las empresas con instalaciones en cons
trucción y en construcción programada, las descentralizadas de 
la Ciudad de México parecen seguir el mismo patrón de localiza
ción geográfica que las ya establecidas.

Descentralización en el tiempo

Se requiere un breve análisis de la descentralización en el tiempo 
para entender mejor la que ha tenido lugar. Para las empresas 
establecidas, el primer punto notable es el lento arranque duran
te los primeros años. Pero esto no debería sorprender, dadas 
las dificultades involucradas en el desarrollo inicial de muchos 
parques y ciudades industriales, principalmente a causa de pro
blemas de tenencia de la tierra y demoras en los trabajos de 
construcción, como ya se indicó. Las cifras también muestran 
que una vez que se ha construido un parque industrial, y aun 
sin que se presenten los problemas ya mencionados, inducir la 
demanda por sus servicios es una tarea muy delicada que puede 
tomar varios años. Es solamente después de persistentes y con
sistentes esfuerzos promocionales que un desarrollo de este tipo 
puede despegar.

La descentralización de empresas de la Ciudad de México pa
rece variar también con el tiempo, dependiendo de si son nue
vas, relocalizaciones o expansiones. Las altas y bajas bien pue
den reflejar aquellas de la economía nacional y son ciertamente 
consistentes con la evolución de la industrialización del país, par
ticularmente en 1983, que marca la caída más profunda de la eco
nomía desde la posguerra. Las empresas nuevas se encuentran 
durante todo el periodo, pero las relocalizaciones y expansiones 
ganan importancia hasta finales de los setenta. Consideradas en 
conjunto, como se indica en la figura 6.3, parece que una mar
cada descentralización estaba ocurriendo desde 1978 la que tuvo 
un pico en 1982 para declinar posteriormente. Esta figura tam
bién apoya el punto de vista expuesto anteriormente de que la 
descentralización de la Ciudad de México a parques industriales 
coordinados por el gobierno federal ocurrió en un periodo de débil 
política regional. También resulta notable que el establecimien
to de empresas locales sigue un patrón similar. Se mencionó que 
las relocalizaciones y expansiones se efectúan en los parques in
dustriales del México Central, pero los números decrecientes desde
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Figura 6.3
Parques industriales: establecimiento en el tiempo de empresas 

locales y de la Ciudad de México

Año de establecimiento

------- Locales
------- De la Ciudad de México

1983 señalan que es cada vez más difícil hacerlo. Y otra vez, esto 
puede ser una consecuencia de la severa recesión económica, punto 
que se ilustra mejor al analizar los casos de las empresas en cons
trucción y aquellas que tienen programado hacerlo.

Descentralización industrial de Guadalajara y Monterrey

Cuando el programa fue oficialmente establecido en 1970, se pre
tendía estimular la descentralización industrial de Guadalajara 
y Monterrey. Este propósito fue reforzado con los decretos de 
descentralización de 1971/1972, pero el Plan Nacional de Desa
rrollo Industrial de 1979 lo afectó adversamente. Hasta 1976 sólo 
una empresa originaria de Guadalajara se había establecido fue
ra de esta ciudad (en la vecina Tepic). En 1980, cuando el pro
grama contaba ya diez años, albergaba sólo cuatro empresas de 
Guadalajara y un número similar de Monterrey. Las firmas des
centralizadas de la primera ciudad presentan en 1986 un patrón 
simple que básicamente refleja la influencia regional de la segunda 
urbe más grande de México. Estas empresas, 90% de las cuales 
son nuevas, se encuentran en sólo cuatro parques industriales: 
Ciudad Industrial Nayarita (4 empresas), Aguascalientes (3) El
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salto (2) y Durango (1 empresa). Las provenientes de Guadala
jara representan solamente 1.7% del total de empresas. Las de 
Monterrey constituyen 1.9% (u 11 empresas) del programa total 
y presentan una cobertura espacial más amplia al extenderse en 
siete desarrollos del México Central, del sureste y dél norte. El 
hecho de que las empresas de Guadalajara se localicen en ciudades 
cercanas parece indicar que éstas constituían sus destinos natu
rales, y este punto es importante al evaluar el papel desempeña
do por los parques para inducir tal descentralización.

En relación con las empresas con instalaciones en construc
ción, el número es todavía más pequeño que antes, siendo más 
difícil obtener conclusiones objetivas. Todo lo que se puede de
cir es que estas empresas se localizan en las regiones de los alre
dedores y que con la excepción de una, todas datan de 1982 en 
adelante. De nuevo, como en el caso de las empresas estableci
das y a pesar del pequeño número, las relocalizaciones no pare
cen ser importantes.

Las empresas en construcción programada, con origen en la 
segunda y tercera ciudades de México, presentan una situación 
mucho más sencilla que el caso de las “establecidas” y en “cons
trucción”. Todas las empresas de Guadalajara, incluyendo trans- 
ferencias/expansiones y “nuevas” inversiones, se interesan por 
El Salto. Todas las transferencias/expansiones de Monterrey bus
can establecerse en Linares. En ambos casos la totalidad de las 
empresas adquirireron sus lotes después de 1980.

Categoría organizacional
de empresas descentralizadas

Aun cuando los parques y ciudades industriales tienen un claro 
predominio de empresas locales, hay datos (no mostrados) que 
indican que alrededor del 60% de las que ya se encuentran en 
operación son filiales. La información correspondiente a aque
llas con instalaciones en construcción y en construcción progra
mada, confirma que el grueso de las compañías descentralizadas 
no son independientes. Ésta es una consideración importante por
que la experiencia de naciones más industrializadas muestra que 
este tipo de empresas tienen un efecto limitado en la economía 
local. A pesar de su importancia, éste es un tópico que práctica
mente no se ha abordado en México.
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Empleo creado por los parques industriales: 
UNA INTRODUCCIÓN

La información básica obtenida de la encuesta nacional de par
ques industriales indica que las empresas descentralizadas de la 
Ciudad de México y su correspondiente número de empleos son 
extremadamente pocas en contraste con el número de compañías 
establecidas en la Ciudad de México y en toda la nación en 1980. 
El cuadro 6.4 muestra que las de la Ciudad de México ubica
das en los parques representan solamente 0.2% de las existentes 
en la ciudad capital. El número total de empresas estableci
das en todos los parques industriales representa solamente 0.4% 
del total nacional.

La contribución del programa a la creación de empleo tam
bién parece ser menor. El número total de puestos de trabajo aso
ciados con las empresas ya establecidas representa 1.6% del to
tal nacional en 1980, aunque sólo 1.1% puede considerarse como 
“nuevos” (y asumiendo otra vez que ninguno de estos empleos 
se habría creado sin el programa). El “empleo descentralizado” 
de la Ciudad de México a parques industriales constituye cerca 
de 0.9% de la base de empleo de la metrópoli.

Cuadro 6.4

Parques industriales: empleo creado en 1986 por empresas 
en operación frente a cifras sobre la Ciudad de México 
y nacionales (1980)

Parques 
industriales 

(1)

Empresas de 
la Ciudad 
de México 
en parques 
industriales 

(2)

Existentes en 
la Ciudad de 

México 
(3)

Existentes 
en México

(4)
Empresas 581 95 38 492 130 494 0.4 0.2

Empleos 35 663 9 658 1 059 182 2 258 990 1.6 0.9
Fuentes: datos nacionales, Garza (1986b, cuadros 1 y 2, pp. 220-223); 

datos de parques industriales, trabajo de campo.
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Las cifras parecen revelar que el empleo creado en los par
ques industriales sigue un patrón menos concentrado que al con
siderar el número de empresas, situación ilustrada en los cuadros 
6.5 y 6.6. Se estima que 8% (2 712 empleos) de todo el empleo 
creado por la totalidad de empresas en operación solamente se 
reacomoda dentro de la misma Ciudad de México, 27% (9 659 
empleos) pertenecen a la Región Central de la Ciudad de Méxi
co y 60% (21 507 empleos) corresponde a parques en el México 
Central. Considerando todas las empresas (establecidas, en cons
trucción y en construcción programada), los porcentajes y nú
mero de empleos son 10 (6 037 empleos), 31 (177 866 empleos) 
y 63 (36 493), respectivamente, para cada una de estas tres áreas.

La encuesta nacional indica que la mayor parte del empleo 
de los parques industriales mexicanos corresponde a pequeñas 
y medianas empresas. Poco más de la mitad emplean hasta 25 
trabajadores y 87% ocupan hasta 100. Solamente seis empresas 
dan trabajo a más de 500 personas. Estos datos parecen confir
mar el argumento de que los parques industriales en México se 
orientan principalmente a las medianas empresas. La situación 
es la misma si se considera el área ocupada. Se estima que 72% 
del total de empresas tienen instalaciones con más de 5 000 m2 
y que casi 13% ocupan áreas con más de 10 000 m2. Esta discu
sión sirve únicamente como contexto introductorio al capítulo 
que se concentra en el impacto del programa en la economía 
regional.

Cuadro 6.5

Parques industriales: empleos creados, por etapa de desarrollo, 
1986
(Cifras acumulativas)

Empresas

Ciudad de 
México

Región 
Central

México 
Central México

Número % Número % Número % Número %
Establecidas 2 712 8 9 659 27 2 150 60 35 633 100
En construcción 1 257 17 1 851 26 4 276 60 7 107 100
En construcción

programada 2 068 4 6 276 41 10 710 70 15 283 100
Total 6 037 10 17 786 31 36 493 63 58 023 100

Fuente: trabajo de campo.



Cuadro 6.6

México: información básica sobre parques industriales

Parque industrial 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
Durango, Dgo. 71 86 70.9 15.1 14.0 29.1 295 132 26 2 1 29 58 3 080 137 209
Celaya, Gto. 72 103 35.0 15.5 49.5 65.5 400 110 15 1 4 20 54 2 856 530 638
Bruno Pagliai, Ver. 72 87 57.5 19.5 23.0 42.5 411 131 21 5 5 31 65 1 461 1 455 802
Benito Juárez, Qro. 72 59 54.2 15.2 30.5 45.8 331 230 50 3 9 62 72 5 094 409 881
Tepic, Nay. 72 50 34.0 14.0 52.0 66.0 453 86 16 1 2 19 86 1 044 306 525
Villahermosa, Tab. 72 78 79.5 2.6 17.9 20.5 463 90 11 — 2 13 56 3 047 70 668
Morelia, Mich. 73 80 47.5 15.0 37.5 52.5 480 33 13 7 6 26 _ 1 291 705 1 853
Linares, N.L. 75 22 31.8 13.6 54.5 68.1 474 50 1 2 1 4 5 75 360 142
Aguascalientes, Ags. 75 182 62.1 4.9 33.0 37.9 259 200 34 2 10 46 44 7 505 780 1 777
Tizayuca, Hgo. 75 123 39.0 15.4 45.5 60.9 300 141 25 7 11 43 54 2 712 1 257 2 068
Torreón, Coah. 78 87 77.0 8.0 15.0 23.0 196 96 39 4 4 47 79 3 498 160 317
Xicoténcatl, Tlax. 78 19 52.6 5.3 42.1 46.4 343 20 21 1 15 37 _ 1 648 50 2 318
Iguala, Gro. 79 25 36.0 20.0 44.0 66.0 331 61 4 2 2 8 21 196 410 166
El Salto, Jal. 80 30 16.7 16.7 66.6 83.3 62 53 16 12 47 75 19 392 88 1 802
Matamoros, Tamps. 81 25 72.0 12.0 16.0 25.0 404 28 3 1 1 5 42 1 529 255 108
San Juan del Río, Qro. 81 36 22.2 8.3 69.4 77.7 99 NA 5 2 11 18 NA 205 135 1 009

1. Año de establecimiento del fideicomiso. 2. Número total de empresas (establecidas + en construcción + construcción programada). 3. Porcentaje 
de empresas en operación en relación con el número total de empresas. 4. Porcentaje de empresas en construcción en relación con el número total de 
empresas. 5. Porcentaje de empresas en construcción programada en relación con el número total de empresas. 6. Porcentaje de empresas en construc
ción y en construcción programada en relación con el número total de empresas. 7. Área total del parque industrial en hectáreas. 8. Área total urbaniza
da, en hectáreas. 9. Porcentaje del área de empresas en operación en relación con el área total del parque industrial. 10. Porcentaje del área de empresas 
en construcción en relación con el área total del parque industrial. 11. Porcentaje del área de empresas en construcción programada en relación con 
el área total del parque industrial. 12. Porcentaje del área de todas las empresas en relación con el área total del parque industrial. 13. Porcentaje del 
área de empresas en operación en relación con el área urbanizada total. 14. Número de empleos creados por las empresas en operación. 15. Número 
total de empleos creados por las empresas en construcción. 16. Número total de empleos creados por las empresas en construcción programada.

Fuente: trabajo de campo.
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Conclusiones

El presente capítulo ha abordado una de las dos cuestiones fun
damentales de este trabajo, la referida a la descentralización in
dustrial de las tres metrópolis más grandes de México, pero es
pecialmente de la Ciudad de México. Los resultados de esta 
investigación muestran que el programa de parques industriales 
tuvo (hasta 1986) una contribución limitada a tal descentraliza
ción. Más aún, es posible argumentar que la información obte
nida de fuentes primarias parece indicar que la influencia del pro
grama de hecho actuó en sentido contrario, al menos en lo que 
se refiere al México Central. En este contexto, el patrón de “des
centralización planeada” —el de empresas en construcción y en 
construcción programada— tendía a reforzar, ayudado por re
cursos públicos, concentración que el programa iba a combatir. 
La descentralización que tiene lugar es concentrada e involucra 
cortas distancias.

Por otra parte, la limitada presencia en los parques indus
triales de empresas provenientes de la segunda y tercera ciuda
des de México puede ayudar a reducir la ambigüedad que rodea 
al papel que el esquema de parques ha tenido para inducir la des
centralización industrial de estas dos metrópolis. Las pocas em
presas originarias de Monterrey y Guadalajara se expanden (más 
que las empresas de la Ciudad de México) en sus áreas naturales 
de crecimiento industrial. Un hallazgo importante del trabajo em
pírico, no obstante, es que por mucho el mayor número de em
presas establecidas en los parques industriales mexicanos son de 
origen local.

Se encontró que muchas empresas “descentralizadas” de la 
Ciudad de México tienden a localizarse en parques industriales 
cercanos a la ZMCM. Los resultados indican que éste es más el 
caso de las relocalizaciones que el de “nuevas” empresas. Es in
teresante que este patrón de descentralización varía con las dife
rentes etapas de desarrollo de las plantas. Las empresas con ins
talaciones en construcción y aquellas en construcción programada 
tienden a “descentralizarse” menos que las ya establecidas. Esto 
es especialmente aparente cuando se considera la —más amplia— 
Región Central de la Ciudad de México; pero es también cierta
mente el caso si se analizan las categorías de empresas “estable-
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cidas” y en “planeación” dentro de la misma ciudad capital.
Los parques industriales en la Región Central de la Ciudad 

de México —incluyendo a la zona metropolitana— ganaron la 
mayoría de las compañías con origen en la Ciudad de México: 
más de la mitad de las ya establecidas, dos tercios de las que se 
encuentran en construcción y tres cuartos de las que programan 
construir. No sorprende, pues, que la mayoría de las empresas 
que se descentralizan de la Ciudad de México prefieran localiza
ciones en el México Central: 76% no se establecen más allá de 
esta escala espacial, siendo éste también el caso del 85% y 91% 
de las empresas en construcción y de aquellas en construcción 
programada, respectivamente. Como se indicó arriba, este pa
trón de “descentralización concentrada” se aplica más a la trans
ferencia y expansiones que a las nuevas empresas. En otras pala
bras, las primeras tienden a permanecer cerca de sus localizaciones 
originales (aunque parece que las nuevas empresas en construc
ción programada están revirtiendo la tendencia).

Así, la descentralización industrial que se induce puede en
tenderse mejor como un proceso de concentración adicional de 
la región metropolitana y no como una forma exitosa de descen
tralización. En estricto sentido ésta debería haber involucrado 
movimientos distantes, ya que la descentralización que ocurre den
tro del México Central solamente expande la influencia física y 
económica de la rmcm. Sin embargo, la investigación muestra 
que la mayoría de la descentralización de la Ciudad de México 
atribuible a parques industriales se ha confinado precisamente 
a los estados del México Central, donde se genera el grueso de 
la producción industrial del país. Si, como se sugiere en esta in
vestigación, se está estimulando una mayor centralización, una 
estrategia de descentralización que parte de una perspectiva de 
suburbanización, es, con mucho, más consistente con la reali
dad que una estrategia que trata todavía de contrarrestar tal con
centración en el centro de México.

El hallazgo revelador de que sólo las nuevas empresas tien
den a descentralizarse a parques fuera de la Región Central de 
la Ciudad de México —contrariamente a las relocalizaciones 
y expansiones que prefieren hacerlo dentro— tiene interesantes 
connotaciones de política. Particularmente en vista del carác
ter confuso de la mayoría de las iniciativas intentadas hasta la 
fecha. No es claro, por ejemplo, si las estrategias correspondien-
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tes deberían haber favorecido la descentralización del aparato 
industrial existente o inducir la localización no metropolitana de 
nuevas inversiones industriales. Los hallazgos de este trabajo 
pueden, pues, ayudar a entender la descentralización que parece 
estar ocurriendo. Su conexión con incentivos orientados a una 
efectiva descentralización industrial es evidente (por ejemplo, 
centrar la asistencia gubernamental en las empresas que están en 
la mejor posición de descentralizarse fuera del México Central).

Aun cuando la película no es clara, parece que las nuevas 
inversiones tienden a incrementarse en lugares lejanos a la Ciu
dad de México y con el tiempo. Por ejemplo, la última nueva 
inversión en Benito Juárez (Querétaro) se realizó en 1983. Esto 
puede ser una indicación de lo que con frecuencia se le refirió 
al autor: que Querétaro es ya un área industrial congestionada, 
con todos los conocidos problemas, tales como fuerza laboral 
indisciplinada, insuficiencias y pirateo de personal. Esto quizás 
podría explicar que algunas firmas hayan decidido localizarse en 
Aguascalientes, cuando hubieran deseado hacerlo en Querétaro. 
Si éste es el caso, una deducción interesante salta a la vista. La 
descentralización de nuevas inversiones de la Ciudad de México 
parece involucrar una nueva onda que sobrepasa las localizacio
nes en la Región Central de la Ciudad de México.

Como se discutió en el capítulo de política regional, excep
tuando a la zmcm cualquier empresa puede localizarse casi en 
cualquier lugar y todavía puede ser beneficiaría de la asistencia 
gubernamental. Parece, pues, que la película de los cuarenta y 
cincuenta puede estarse repitiendo: el gobierno otorga un apoyo 
financiero que acelera aún más una centralización que ha de ocu
rrir de todas maneras. En este sentido, es necesario investigar el 
papel que los incentivos en general, y los parques industriales en 
particular, desempeñan en la decisión localizacional de las em
presas descentralizadas. Estos aspectos se consideran en el siguien
te capítulo. Por otra parte, los criterios utilizados para seleccio
nar a las industrias que deberían relocalizarse o establecerse en 
otra parte dicen poco sobre su contribución al empleo de la mis
ma Ciudad de México como al de las localizaciones descentrali
zadas. Esto también se tiene que investigar.

La existencia de una gran proporción de espacios vacíos en 
muchos parques industriales revela que la demanda o se sobres- 
timó o no se consideró del todo. Así, se argumenta que previa-
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mente al establecimiento de un parque industrial, se deberían con
siderar con seriedad los asuntos de la oferta y la demanda. Si 
la primera es suficiente y la segunda no es abundante, quizás no 
se requiera un parque industrial, en particular cuando muchas 
personas adquirieron sus lotes con la clara intención de especular.

Con pocas excepciones, como se indica en la primera parte 
del capítulo, ha resultado muy difícil aplicar las regulaciones es
pecíficamente diseñadas para combatir la especulación con la tie
rra. A menudo los mismos funcionarios públicos han estado in
cluidos entre estos industriales “artificiales”. Las bajas tasas de 
ocupación indican que llenar un parque industrial requiere de una 
perspectiva de largo plazo. Esto se demuestra claramente con el 
lento desarrollo en los primeros años de la mayoría de los par
ques. Centrales en este asunto son la falta de interés para inver
tir, la subprovisión de infraestructura en los parques y la presen
cia de problemas de tenencia de la tierra.

Como se mencionó, la descentralización industrial en Méxi
co tiene una naturaleza inherentemente política y ha encontrado 
fuerte resistencia. Independientemente de si la descentralización 
puede ocurrir sin intervención gubernamental, parece más claro 
que en un contexto de crisis económica, escasez de recursos y bajas 
tasas de crecimiento, es poco realista esperar una descentraliza
ción en gran escala. La experiencia del programa de parques in
dustriales es consistente con esto. Esta situación puede ser un buen 
caso para apoyar políticas alternativas de desarrollo regional, in
cluyendo el estímulo del desarrollo local. Esto es aún más válido 
si para empezar las empresas descentralizadas suelen tener un im
pacto económico regional limitado. Debe resaltarse que la des
centralización asociada con el programa de parques industriales 
ha ocurrido en un periodo de débil política regional.

El predominio de las empresas locales en la mayoría de los 
parques industriales implica que aun cuando pueden ser útiles 
o funcionar independientemente de una estrategia de descentra
lización industrial (“desarrollo desde arriba”), los parques in
dustriales pueden concebirse como un instrumento para fortale
cer el desarrollo económico local (“desarrollo desde abajo”). Este 
asunto es de particular significación al revaluar el papel de los 
parques industriales.

Finalmente, se ha mencionado en esta discusión que la evi
dencia sobre muchos aspectos no es tan clara como se esperaba;
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hay todavía mucho por conocer en relación con la descentraliza
ción industrial. Numerosos interrogantes esperan respuesta. ¿Por 
qué las empresas se relocalizan de la Ciudad de México? ¿Se debe 
acaso a deseconomías urbanas? Y si es así, ¿qué aspectos parti
culares del crecimiento urbano presionan a las empresas estable
cidas en áreas metropolitanas?, ¿cuál es el papel específico del 
descontento sindical?, ¿se dan diferentes factores que empujan 
a las empresas a buscar localizaciones alternativas dependiendo 
de si son relocalizaciones o nuevas firmas?

Por otra parte, ¿por qué las empresas se establecen donde 
lo hacen?, ¿qué clase de empleo se genera y qué tan diferente 
es del creado por empresas locales, particularmente a la luz del 
alto número que éstos alcanzan en los parques? Y, por último 
¿cuáles son las causas de que un parque industrial sea exitoso 
y de que otro no lo sea? Los siguientes capítulos abordan algunos 
de estos interrogantes.



7. MORELIA Y AGUASCALIENTES: 
DOS CASOS DE ESTUDIO EN CONTEXTO

El presente capítulo proporciona el contexto para analizar el im
pacto económico regional de los parques industriales. Intenta iden
tificar los factores significativos para explicar el diferente desa
rrollo de los dos parques. El capítulo principia con el estudio de 
los contextos socioeconómicos regionales de Morelia y Aguas- 
calientes. Se discuten las características geográficas, así como las 
diferencias en recursos naturales. También se consideran aspec
tos de migración, desarrollo socioeconómico y la composición 
de actividades económicas. Se pone especial interés en cómo ha 
evolucionado la industria. A continuación se presenta un breve 
análisis del desarrollo de Morelia y Aguascalientes. Un marco 
histórico es indispensable y conduce a la conclusión de que la se
rie de diferencias entre las estructuras económicas de ambos lu
gares ha sido determinada en gran medida por las distintas con
diciones que han conducido a la fundación de cada ciudad. La 
sección final del capítulo se centra en el desarrollo de los dos par
ques industriales.

Las diferencias entre los dos casos en estudio no solamente 
ayudarán a entender mejor los resultados empíricos, sino que tam
bién podrían servir de guía en la futura toma de decisiones. Esta 
introducción a los casos de estudio básicamente mostrará que has
ta cierto punto las diferencias observadas en el proceso de in
dustrialización de ambos lugares, en general, y el desarrollo de 
cada uno, en particular, son identificadas a la luz de los diferen
tes contextos existentes en cada caso de estudio. El capítulo con
cluye que precisamente debido a todas estas diferencias es difícil 
trasplantar una experiencia de un lugar a otro, y que, por tanto, 
se requiere una estrategia más discriminatoria que tome en cuenta 
a las mismas.

[245]
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Morelia

El contexto socioeconómico regional

Michoacán ocupa el 3.04% de la superficie total del país y le co
rresponde la decimosexta posición en tamaño, con 59 864 km2 
(figura 7.1). En 1984 el estado tenía 3 300 000 habitantes y una 
población económicamente activa de 872 775 habitantes (Gobier
no de Michoacán, 1985). Michoacán posee un significativo po
tencial económico y muchas ventajas sobre otros estados de Mé
xico: gran variedad de materias primas, recursos energéticos e 
hidráulicos, mano de obra'calificada, una buena proporción de 
infraestructura física y una privilegiada localización geográfica 
en relación con los mercados nacionales e internacionales (ver el 
mapa de México en el capítulo 1). Michoacán también cuenta 
con el que probablemente sea el puerto comercial más equipado 
de la costa del Pacífico, que vincula al país con el comercio in
ternacional y cuyos efectos han de sentirse más fuertemente en 
la parte central de México, en virtud de la conexión por ferroca
rril con la Ciudad de México. La red ferrocarrilera estatal es de 
1 284 km. El estado también tiene 10 000 km de carreteras y ca
minos, un gasoducto e instituciones educativas en todos los 
niveles.

A diferencia de otros estados de la parte central de México 
(Aguascalientes es un ejemplo), la disponibilidad de agua no cons
tituye una limitación a las actividades productivas (Transforma
ción, 2 de septiembre de 1985). Además, el estado cuenta con un 
área irrigada de aproximadamente 382 439 ha, que podrían aumen
tarse a 1 500 000. Los abundantes recursos hidráulicos, aunados 
a una importante infraestructura hidroeléctrica, hacen posible que 
Michoacán genere 15% de la demanda nacional de electricidad. 
De los 1.5 millones de kw que genera, el 70% lo vende a otros 
estados del México Central, particularmente a la zmcm, la cual 
absorbe el 45%. Más aún, la diversidad de suelos y las diferen
tes altitudes sobre el nivel del mar crean ambientes apropiados 
para la producción agrícola. Como se mencionó en el capítulo 
5, el estado tiene un gigantesco complejo acerero que vende su 
producción en los mercados nacional e internacional. Adicional
mente, se calcula que cuenta con 1.5 millones de hectáreas de bos
ques y 2 316 km de costas, lo que dota al estado de un gran po
tencial pesquero.
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Figura 7.1

Michoacán y Morelia en contexto

Estado de Michoacán Ciudad de Morelia
Área: 59 864 km2
Población (1986): 3 300 000 habitantes
Flujos migratorios netos, 1970-1980: —168 202
Población económicamente activa (1986):

Sector primario 39.5%
Sector secundario 12.7%
Sector terciario 20.4%
Otro 27.5%

Población (1986): 550 000 habitantes
Población económicamente activa (1980):

Sector primario 11.8%
Sector secundario 18.7%
Sector terciario 40.4% 
Otro 29.1%

Distancia a la Ciudad de México:
303 km (carretera)

Fuente: Gobierno de Michoacán (1985; 1986).
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Por otra parte, Michoacán es uno de los centros turísticos 
y culturales más importantes del país. Ofrece una gran variedad 
de áreas de belleza natural, monumentos prehispánicos y gemas de 
arquitectura colonial. Morelia, en particular, es considerada 
como una ciudad museo pues muchos de sus edificios datan de 
los siglos xvn y xvm, y es sin lugar a dudas una de las más be
llas ciudades mexicanas. Todas estas características hacen que 
Morelia, como se cita en literatura de promoción oficial, es una 
ciudad ideal para conferencias.

Sin embargo, se ha valorado escasamente el gran potencial 
que esos abundantes recursos naturales significan para el desa
rrollo económico de Michoacán (Bautista, 1985). Hay dos razo
nes principales que parecen explicarlo. Primero, la estrategia de 
desarrollo económico basada en la industrialización seguida desde 
1940, que concentró, como se vio en los capítulos 1 y 4, el grue
so de las actividades económicas en pocos lugares. Segundo, ha 
habido una marcada ausencia de iniciativas de inversión de ca
pitalistas locales, quienes han usado sus recursos en actividades 
no productivas. Por ejemplo, se estima que en 1979 los ahorros 
generados en el estado fueron superiores a las inversiones asig
nadas al sector industrial (Gobierno de Michoacán, 1979). Estos 
ahorros se han usado —por medio del sistema bancario— para 
financiar proyectos de inversión en otras regiones de México. Vale 
la pena recordar esta situación cuando se analicen los diferentes 
procesos de industrialización de los dos casos de estudio.

A pesar de los abundantes recursos naturales del estado, su 
nivel de desarrollo socioeconómico es muy bajo (Méndez Lugo, 
1986). Un indicador de esto son los importantes niveles de emi
gración. Se estima que durante 1970-1980 el estado perdió cerca 
de 438 154 habitantes, frente a una ganancia de 269 952, para 
una pérdida neta total de 168 202 personas. Es paradójico que 
mientras los ahorros estatales financian la inversión de otros es
tados, un elevado número de sus habitantes, calificados y no ca
lificados, tienen que emigrar a otros lugares para encontrar em
pleo (principalmente a la Ciudad de México y a los Estados 
Unidos). Por lo que se refiere a la inmigración, en su mayoría 
se ha dirigido a las regiones agrícolas más ricas del sureste del 
estado y a la zona costera, y mucho menos a Morelia, donde se 
ubica el parque industrial que aquí se está analizando.
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Proceso de industrialización de Michoacan

Michoacan todavía presenta bajos niveles de industrialización. 
El proceso mismo para llegar a ésta ha sido lento y muy depen
diente del sector primario. Una gran proporción del aparato in
dustrial es administrado sobre bases familiares e involucra el uso 
de tecnología obsoleta. A pesar de sus enormes recursos natura
les, la industrialización de productos primarios es todavía inci
piente. Éstos generalmente se destinan a otros estados para la 
manufactura de bienes que son devueltos a Michoacán. Éste es 
también el caso de las industrias más dinámicas, como las basa
das en la extracción minera y la manufactura de productos me
tálicos. Los beneficios que el estado deriva de los mencionados 
abundantes recursos naturales se restringen a sus niveles mínimos.

El sector presenta deficiencias estructurales que tienen raí
ces históricas. Las actividades industriales tradicionalmente han 
dependido del sector primario y, como se mencionó, están muy 
poco diversificadas. La industria manufacturera en particular ha 
mostrado un escaso dinamismo, pues descansa principalmente 
en la pequeña industria y en las artesanías; la tecnificación y la 
producción industrial son bajas; el subempleo es amplio y la pro
ductividad de la fuerza de trabajo es baja. Todos estos factores 
afectan al desarrollo industrial del estado. No fue sino hasta prin
cipios de los setenta que la industria adquirió cierta importancia 
con el establecimiento del complejo acerero sobre la costa del Pa
cífico y con una planta procesadora de papel cerca de Morelia. 
Más recientemente otras grandes industrias están empezando a 
operar en diversas partes de la entidad.

El desarrollo industrial de Michoacán comienza propiamen
te alrededor de 1867, con el establecimiento de industrias textiles, 
del vestido y del calzado (Guzmán, 1985). Al principio del siglo 
se introdujo la producción de alimentos y bebidas. Estas activi
dades se fortalecieron después de 1940, cuando aparecen las in
dustrias química y mueblera. En 1954 se creó un importante com
plejo minero en la parte noreste del estado. En 1969 se decidió 
establecer un complejo acerero sobre la costa del Pacífico.

Todavía hay muy poca di versificación industrial. Aun cuan
do el sector secundario en general ha experimentado un creci
miento significativo desde 1960, en términos reales éste ha ocu
rrido más espaciadamente y debido sobre todo al subsector acerero
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—y como resultado del gigante complejo siderúrgico estableci
do a principios de los setenta. Durante el periodo 1960-1970 el 
producto interno bruto (pib) industrial creció, pero a una tasa 
inferior a la nacional. La participación del sector industrial en 
el pib del estado también experimentó un crecimiento notable (de 
20% en 1970 a 30.5% en 1980), pero, como se mencionó, esto se 
debió principalmente a las inversiones en el sector siderúrgico. 
En lo que se refiere a la población económicamente activa, en 
1980 la industria estaba todavía retrasada en relación con el 
sector primario: 12.7%, contra 39.5%; el sector terciario con
tabilizó 20.4% (Gobierno de Michoacán, 1985).

En términos reales, los recursos asignados a la industria han 
estado disminuyendo. En 1970 se asignaron a la industria alre
dedor de 3 millones de pesos; en 1975 la asignación fue de 4 784 
millones y en 1980 tal cantidad se redujo a 3 846 millones (un 
decremento de 19.6% en esos cinco años). La severidad de la crisis 
iniciada en 1982, combinada con la reputación izquierdista del 
gobernador del estado —quien además no estaba en buenos tér
minos con el presidente—, originaron la continuación de esta ten
dencia decreciente. Algunas industrias también han experimen
tado una caída de sus niveles de producción, particularmente las 
industrias textiles y de alimentos y bebidas.

La reciente prominencia industrial se ha basado, sin embargo, 
en agentes externos. Como se discutió en el capítulo 5, las grandes 
inversiones acereras han sido obra del gobierno federal; por 
otra parte, la inversión privada ha sido de origen foráneo. Estos 
dos aspectos subrayan claramente una de las características más 
marcadas del proceso de industrialización de Michoacán; es 
decir, su pesada dependencia del capital exógeno. No obstante, 
las industrias domésticas micro y pequeña todavía constituyen 
el corazón de la base industrial del estado. En 1984 el subsector 
contabilizó el 98.1% de todos los establecimientos industriales, 
el 56.8% de toda la fuerza de trabajo, y contribuyó con el 39% 
al valor agregado total (Martínez, 1986). Una vez discutido el 
contexto socioeconómico de Michoacán, con especial hincapié 
en la evolución histórica de la industria, a continuación se pre
senta una breve reseña histórica de cómo ha evolucionado Mo
relia desde su fundación.
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Evolución histórica de Morelia

Después de la conquista española en 1521 la fundación de las ciu
dades mexicanas se basó principalmente en factores económicos 
y políticos. En algunos casos ello fue producto de iniciativas de 
gente específicamente interesada en formar un asentamiento; en 
otros el resultado directo de una política española orientada a 
la rápida comunicación entre los principales centros comerciales 
y políticos de México. Éste es el contexto de la fundación de Mo
relia. Por otra parte, había la necesidad de asegurar la ruta co
mercial entre “la región del Bajío”, cuya economía se centraba 
fundamentalmente en las actividades mineras en Guanajuato y 
Pátzcuaro, entonces la ciudad más importante de Michoacán. Por 
otra parte había la insistente presión política de algunos españo
les sobre el virrey para fundar una ciudad que fuera el centro 
de futuras expansiones, para facilitar la explotación de los re
cursos forestales y agropecuarios.

Morelia se fundó oficialmente en 1541. Se planeó según un 
modelo español que combinaba el humanismo emergente del Re
nacimiento con la religiosidad de la edad media. Los fundado
res de la ciudad rápidamente realizaron la tarea de asegurar que 
Morelia le restara importancia económica y política a Pátzcua
ro. La nueva ciudad tenía el apoyo del virrey, quien le canalizó 
recursos a expensas de pueblos y villas vecinas, incluyendo a Pátz
cuaro. En 1580 el centro religioso de Michoacán se trasladó de 
Pátzcuaro a Morelia, dando un renovado impulso a la impor
tancia y al subsecuente crecimiento de ésta. Durante el siglo xvm 
Michoacán mantuvo una relevancia regional en virtud de sus ac
tividades manufactureras de lana. Morelia, dada su posición cen
tral en la región, controlaba este florecimiento económico. Para 
algunos, este siglo representa la edad de oro de Morelia (López 
Lara, 1973). De esta época datan algunas de las características 
encontradas ahora en relación con la estructura productiva de 
la ciudad y las actitudes empresariales hacia la inversión produc
tiva. La clase adinerada estuvo más interesada en ser terrateniente 
que invertir en actividades de riesgo, como la minería y otras ac
tividades manufactureras. Hacia 1868 se realizó un segundo in
tento para industrializar la ciudad vía la industria textil. Este es
fuerzo se vio favorecido cuando en 1883 el ferrocarril ligó a 
Morelia con otros mercados regionales. Sin embargo, este desa-
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rrollo también significó la entrada de producción proveniente de 
otros estados, lo que afectó adversamente las industrias locales. 
Más aún, la crisis prerrevolucionaría (1901-1907) contribuyó a 
acelerar el declive de las incipientes unidades manufactureras. 
La economía de Morelia durante las primeras tres décadas del 
siglo xx todavía se apoyaba principalmente en la agricultura.

En 1930 la ciudad tenía una población de 39 916 habitantes, 
frente a 257 209 en 1980. Esta explosión demográfica ha impli
cado el crecimiento en años recientes de áreas residenciales que 
carecen de una apropiada infraestructura social (Gobierno de Mi- 
choacán, 1981), la provisión de la cual todavía es deficiente en 
las partes más centrales de Morelia, aun cuando no en la misma 
proporción que en los asentamientos irregulares de las áreas pe
riféricas. La no planeada expansión física urbana que ha emer
gido, alimentada en gran medida por especuladores del suelo, se 
extiende a las pendientes del valle en el que está situada la ciu
dad (Ramírez Romero, 1985).

El comercio y otros servicios se desarrollaron parcialmente 
como un resultado natural de las mismas condiciones que lleva
ron a la fundación de Morelia, pero no fueron la actividad do
minante en el desarrollo urbano, como lo serían después. La banca 
y otros servicios financieros fueron bien recibidos desde un prin
cipio dado que satisfacían la necesidad de ahorrar más que de 
invertir. Una situación que, como ya se mencionó, caracteriza 
a los grandes terratenientes, para quienes era más seguro guar
dar su dinero en un banco que invertirlo en otras áreas de la eco
nomía (Ramírez Romero, 1985). Esta característica aun persiste 
ya que, como también se mencionó, el capital de Michoacán en 
general y de Morelia en particular todavía se usa para financiar 
el desarrollo económico de otras regiones de México, o se depo
sita en bancos del extranjero.

El establecimiento de empresas industriales también siguió 
un patrón no planeado de crecimiento urbano (Gobierno de Mi
choacán, 1983). Las primeras industrias que se establecieron en 
Morelia lo hicieron sobre localizaciones al oeste y al norte de la 
ciudad, dentro de Morelia misma (figura 7.2). Algunas de las que 
se ubicaron al norte, en lo que era entonces la periferia de la ciu
dad, nunca pensaron que años después quedarían rodeadas por 
áreas residenciales. La expansión urbana fue seriamente subesti
mada y pronto encerró esta área industrial. Desde el punto de
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vista empresarial, es la deficiente planeación urbana, más que 
la presencia de las fábricas, la causa de esta incompatibilidad de 
uso del suelo. En cualquier caso, la presencia de industrias den
tro de Morelia ha causado múltiples conflictos. El manejo de los 
insumos y productos, además de la creciente preocupación por 
los problemas de contaminación, ha ejercido cierta presión so
bre esas industrias para que se relocalicen. Además, desde una 
perspectiva industrial esta localización frecuentemente se ve como 
no económica, dado que dificulta mucho la expansión de las em
presas. Esto ha influido sin lugar a dudas la relocalización a la 
ciudad industrial de Morelia.

Aguascalientes

El contexto socioeconómico regional

La cambiante estructura económica del estado, manifestada por 
un impresionante movimiento de una economía agraria a indus
trial, ha sido motivo de discusión en círculos nacionales y extran
jeros, haciendo de la experiencia de Aguascalientes un modelo 
de una rápida e inusual industrialización en un periodo de seve
ra crisis económica nacional e internacional (Visión, 66, 35-41; 
Imágenes de México, número especial, 205-256-262).

El programa gubernamental de industrialización ha sido am
pliamente considerado como el más importante de su clase en 
México, particularmente los esfuerzos del gobierno 1980-1986 (Go
bierno de Aguascalientes 1985b; 1986b). La versión oficial es que 
durante esos últimos seis años se crearon 244 nuevas empresas, 
las cuales invirtieron en su conjunto alrededor de 600 000 millo
nes de pesos y proporcionaron 23 000 empleos directos. La po
blación económicamente activa en la industria se ha incrementa
do de 21.7% en 1980 a 45.5% en 1986; además, la pobreza ha 
sido disminuida drásticamente, a un nivel tal que de hecho es ine
xistente. Las cifras oficiales muestran que el desempleo es de me
nos de 1%, y en cuanto a los flujos migratorios, se ha pasado 
de una pérdida neta de 83 000 personas en 1960-1970 a una ga
nancia neta de 24 461 durante 1970-1980 (que para 1986 se esti
mó en 31 000 personas).



Figura 7.2

Morelia y la localización de la industria, 1986

Fuente: trabajo de campo.

254 
PR

O
G

R
A

M
A D

E PA
R

Q
U

ES Y C
IU

D
A

D
ES IN

D
U

STR
IA

LES



MORELIA Y AGUASCALIENTES 255

Otros aspectos también deben señalarse. Aguascalientes al
berga una ciudad industrial que ha sido considerada como la más 
exitosa del programa nacional y que en sí misma se convirtió en 
un elemento importante de la política de industrialización. En 
esa ciudad se encuentra el primer complejo especializado del ves
tido que agrupa a 120 empresas bajo un mismo techo. El éxito 
con el primer desarrollo industrial llevó al establecimiento de otro 
en 1984. Además, grandes empresas nacionales e internaciona
les se han establecido en un corredor de 40 km que abarca cua
tro municipios y cubre el estado de norte a sur. Más aún, en 
Aguascalientes se inició un esquema piloto —que poco después 
se puso en práctica en todo el país— para apoyar financieramente 
a las microempresas en su solicitud de crédito subsidiado del go
bierno federal.

Aguascalientes es también un floreciente centro de comercio 
regional cuya influencia alcanza los estados de Jalisco, Zaca
tecas, San Luis Potosí y Guanajuato. Cón frecuencia se co
mercian productos provenientes de estos mismos estados (Go
bierno de Aguascalientes, 1985b). Solamente durante el periodo 
1980-1986 se establecieron 11 nuevos centros comerciales. La ca
pital del estado (con el mismo nombre) es considerada como una 
de las pocas ciudades intermedias mexicanas capaces de absor
ber flujos descentralizadores de la Ciudad de México en virtud 
de los impresionantes programas de infraestructura urbana que 
se llevaron a cabo durante el gobierno 1980-1986 (López Velar- 
de, 1986). Es en este contexto que se realizó la descentralización 
administrativa del Instituto Nacional de Estadística, Geografía 
e Informática. Finalmente las relaciones laborales son conside
radas como extraordinarias y no tienen paralelo en ningún otro 
lugar de México.

Las consideraciones anteriores son muy conspicuas en vista 
de la pobre dotación de recursos naturales de Aguascalientes, en 
agudo contraste con Michoacán. El estado, con solo 5 589 km2 
es el cuarto más pequeño del país y representa 0.28*% de la su
perficie de México. Alrededor del 70% de su suelo es semidesèr
tico. La disponibilidad de recursos hídricos es muy limitada en 
relación con el suelo semidesèrtico y el clima; sólo pequeñas áreas 
tienen buenas condiciones para desarrollar la agricultura. Los sue
los productivos buenos y los recursos hídricos solamente se en
cuentran dentro y alrededor del valle de la ciudad de Aguasca-
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lientes, donde se asienta el 87% de la población estatal y el 90% 
de su industria (figura 7.3). Esta situación ha conducido a ya viejos 
conflictos sobre el uso apropiado de los escasos recursos (Go
bierno de Aguascalientes, 1978), particularmente el agua, entre 
los diferentes usuarios (v.g. agricultura, crecimiento urbano e in
dustrial). A la fecha parece que el crecimiento industrial está ga
nando la batalla dado que áreas originalmente agrícolas están 
siendo desplazadas por la expansión industrial, empujando el cre
cimiento agrícola hacia el vecino estado de Zacatecas. La indus
tria vitivinícola es un caso ilustrativo.

Es interesante que la geografía, por otra parte, ha desempe
ñado un papel de importancia en “el milagro Aguascalientes”. 
El estado mantiene un inigualable acceso a las mayores redes de 
transportación. Esto se debe a su estratégica situación geográfi
ca, a su pequeño tamaño y a los esfuerzos de los gobiernos esta
tal y federal para mejorar la infraestructura de comunicaciones. 
La localización del estado en la parte central de México permite 
un rápido acceso carretero a las más importantes ciudades mexi
canas: 420 km a la Ciudad de México, 232 a Guadalajara, 579 
a Monterrey, 842 a Veracruz y 576 a Manzanillo. No hay duda 
de que las buenas conexiones por carretera y ferrocarril han in
fluido en la creciente importancia de Aguascalientes como un cen
tro comercial regional (Gobierno de Aguascalientes, 1985a). Esta 
situación mejorará aún más cuando se concluya la línea de fe
rrocarril que corre de Manzanillo (sobre la costa del Pacífico) 
a Guadalajara, Aguascalientes y Monterrey.

Los limitados recursos naturales (principalmente en térmi
nos de suelo y agua) explican parcialmente la intención del go
bierno estatal de depender menos del sector primario y más de 
las actividades secundarias y terciarias. Las sequías subsecuen
tes apoyarían esta política. En 1960 cerca de 49.2% de la pobla
ción económicamente activa se desempeñaba en trabajos agríco
las, 22% en actividades industriales y 28.7% en los servicios 
(principalmente comerciales). Solamente 12% de la fuerza de tra
bajo estaba relacionada con el sector primario contra 45.5% y 
36.5% en industria y servicios, respectivamente (Gobierno de 
Aguascalientes, 1986b). El cambio ha sido radical: de una eco
nomía basada en la agricultura a otra, en la cual predominan las 
actividades industriales y terciarias.

La estructura económica actual del estado sigue un patrón
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Figura 7.3

Aguascalientes y la ciudad de Aguascalientes en contexto

Población y recursos hidráulicos, 87% 

: Actividades industriales, 90%

Aguascalientes

Ciudad de Aguascalientes

/Estado de Aguascalientes

Área: 5 589 km2 (70% es semidesèrtica) 
Población (1986): 664 876 habitantes
Flujos migratorios netos, 1970-1980: + 24 461
Población económicamente activa (1986): 

Sector primario, 12.0% 
Sector secundario, 45.5%
Sector terciario, 36.5%
Otro, 6.0%

Población (1986): 469 999 habitantes 
(La mayoría de las actividades económicas se 
concentran en la ciudad de Aguascalientes)
Distancia a la Ciudad de México: 420 km 
(carretera)

Fuente: Gobierno de Aguascalientes (1986a; b).
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polarizado. Las actividades comerciales se concentran en unas 
pocas manos, debido principalmente a la crisis económica que 
alimenta la descapitalización de las empresas pequeñas y media
nas (Romo, 1985). El sector primario presenta una marcada con
dición dualista: un sector moderno que usa alta tecnología y está 
cercanamente integrado a los mercados nacionales e internacio
nales, y otro sector que opera en condiciones de subsistencia. Por 
lo que se refiere a la industria, coexiste una proliferación de em
presas micro y pequeñas, usualmente de administración familiar 
que usan tecnología elemental y carecen de habilidades organi- 
zacionales, con grandes y avanzadas empresas con sistemas pro
ductivos y organizacionales muy complejos. Otra característica 
es la concentración en la capital del estado del grueso de las acti
vidades comerciales e industriales.

Esta mezcla industrial refleja parcialmente la naturaleza de 
la reorientación de la economía estatal que ha tenido lugar, y las 
condiciones que la hicieron posible. La industrialización del es
tado se ha basado principalmente en el uso de materias primas 
regionales, junto con una relativa especialización de actividades 
tradicionales tales como pequeña producción de textiles e indus
trias metalmecánica y del vestido. Estas precondiciones fueron 
el punto de partida sobre el cual se centró la industrialización, al 
que el gobierno estatal otorgó la prioridad más alta. Actualmente 
la industria posee los niveles de productividad más altos. Está 
ocurriendo una diversificación debido a la atracción de inver
sión exógena que se ha dirigido a la industria automovilística 
y electrónica. La estructura industrial de Aguascalientes permite 
la coexistencia de empresas modernas y tradicionales, de empre
sas pequeñas, medianas y grandes. A continuación se presenta 
un resumen histórico del proceso de industrialización experimen
tado por Aguascalientes. Debe señalarse que ésta se relaciona es
trechamente con la fundación y desarrollo de su ciudad capital. 
En otras palabras, el desarrollo del estado siempre se ha centra
do alrededor de la ciudad de Aguascalientes.

El proceso de industrialización de Aguascalientes

La evolución industrial de Aguascalientes se ha llevado a cabo 
siguiendo dos patrones diferentes pero interrelacionados. Su exis-
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tencia ha sido determinada por ias cambiantes condiciones na
cionales e internacionales existentes desde la colonia, cuando se 
fundó la ciudad de Aguascalientes. Por una parte, se da una in
dustrialización local que ha sufrido varias transformaciones y se 
han adoptado cambios económicos y políticos. La industria lo
cal de hoy es de hecho el resultado de sucesivas y superpuestas 
estructuras previas. Por otra parte, existe una industrialización 
exógena que está íntimamente relacionada con condiciones na
cionales e internacionales, pero poco con la estructura local.

Este patrón combina una evolución que abarca diferentes fases 
históricas. La primera cubre desde la fundación de Aguascalientes 
hasta el final del siglo xix, cuando tuvieron lugar dos importan
tes sucesos económicos que marcaron la segunda fase: la mi
nería de gran escala y el establecimiento del Centro Nacional 
de Reparación de Carros de Ferrocarril. La tercera fase cubre de 
aquí al final de los setenta. Este periodo atestigua el fortaleci
miento de una base industrial local que hace posible la forma
ción de grandes y fuertes empresas. Finalmente, la cuarta etapa 
incluye el arribo, durante los ochenta, de grandes compañías in
dustriales nacionales e internacionales. Más adelante se describe 
con más detalle esta evolución.

La ciudad de Aguascalientes se fundó en 1571 como un in
tento explícito para servir la explotación minera de Zacatecas —en
tonces el centro minero más importante de México— y ayudar 
a proteger de ataques indígenas el camino Zacatecas-Guanajua- 
to-Ciudad de México. Aguascalientes, que entonces formaba parte 
de la provincia de Zacatecas y cuyos pobladores eran muy in
dustriosos, recibió un impulso económico derivado del floreciente 
complejo minero que a su vez creció por la explotación y activi
dades mineras dentro del mismo estado (Gómez, 1982). De ahí 
en adelante la base económica de la entidad se basó en la mine
ría, las industrias artesanales (que aparecieron alrededor de 1604), 
textiles y del vestido (relevantes desde 1800) y el comercio (una 
actividad colateral que siempre tuvo una marcada presencia). El 
impresionante crecimiento de las actividades comerciales, que en 
gran medida ya eran importantes, determina el desarrollo de la 
agricultura (González, 1974).

Tres sucesos marcarían el fin de esta fase de industrializa
ción poscolonial y el principio del segundo periodo —o la fase 
primaria de industrialización, como también se le conoce (Romo,
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1985)— de la evolución económica del estado: la introducción 
del ferrocarril, el inicio de las actividades mineras en gran escala, 
y el establecimiento en la ciudad del Centro Nacional de Repara
ción de Carros de Ferrocarril. Los vínculos ferroviarios entre 
Aguascalientes y la Ciudad de México se establecieron en 1890. 
Como ocurrió en otras partes deí centro de México —donde la 
red de ferrocarril influyó profundamente el desarrollo económi
co y espacial de las ciudades situadas a lo largo del sistema pero 
afectó adversamente a aquellas que quedaron fuera—, la intro
ducción del ferrocarril expandió el crecimiento comercial mine
ro e industrial.

Este gran avance en la infraestructura de comunicaciones, 
junto con otras condiciones, condujeron a un renacimiento en 
gran escala —con bases extranjeras— de las actividades mineras 
en la región. Se dispuso de tecnología más avanzada para los tra
bajos de explotación y había una creciente demanda nacional y 
mundial. Además, los gobiernos conservadores estatal y federal 
realizaron una importante actividad para atraer inversiones ex
tranjeras a efecto de industrializar la explotación de los recursos 
naturales.

En resumen, Aguascalientes tenía todas las condiciones ne
cesarias para atraer a los inversionistas extranjeros: abundantes 
y ricos recursos mineros, excelente localización geográfica —me
jorada ampliamente por la red ferroviaria—, buen clima social, 
y un gobierno estatal que ofrecía toda clase de incentivos. Es en 
este contexto que en 1895 se establece una gran compañía extran
jera que empleaba 800 trabajadores, “La Gran Fundación Me
xicana”. Ésta alcanza su pico entre 1900 y 1908. Se le considera
ba como una de las más grandes y tecnológicamente más 
avanzadas de Norteamérica. Su fuerza de trabajo involucraba 
2 000 empleados (Romo, 1985) y respondía del 32% de la pro
ducción nacional de cobre, el 22% de plata y el 17% de oro. La 
influencia de la “Firma Guggenheim”, como se le llamó, incluía 
toda la parte Centro-Norte de México.

El principio de la Revolución mexicana en 1910 y la llegada 
de un gobierno estatal socialista en 1911 complicó el imperio mo
nopolista de la familia Guggenheim (Gómez, 1985). La escala de 
operaciones se redujo bruscamente. En 1917 la compañía tuvo 
que convencerse de que la situación había cambiado, y negociar 
con un gobierno más preocupado por el bienestar de la clase tra-
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bajadora. A pesar de esto, hacer negocios en México todavía era 
redituable. Sin embargo, además de este clima político desfavo
rable e inestable, otros factores condujeron al cierre final de la 
empresa: el agotamiento de los recursos más ricos; el creciente 
descontento laboral, y la compañía misma tenía otros intereses 
en la explotación de cobre en Chile. El imperio minero finalizó 
su operación en Aguascalientes en 1925, transfiriendo parte del 
equipo a sus instalaciones en San Luis Potosí y las minas fueron 
abandonadas. Así terminó la edad de oro de la explotación mi
nera en el estado.

El cierre de este complejo minero afectó adversamente el de
sarrollo económico regional. La minería tuvo que retornar a sus 
primitivos métodos de extracción. Aguascalientes se encontró tan 
pobre como 30 años atrás, sin haber resuelto ninguno de sus pro
blemas más agudos. Pobreza y miseria quedaron tras el cierre 
(Gómez, 1982). La racionalidad económica de la empresa no con
sideró a la economía local como un fin, sino sólo como un me
dio para obtener grandes beneficios ajenos a las necesidades re
gionales. No es sorprendente pues que este proyecto, sobre el cual 
se centra la economía local durante 1895-1911, nunca constitu
yó un agente exógeno capaz de inducir el crecimiento económi
co regional sobre bases permanentes. Al final, esta depresión eco
nómica se compensaría parcialmente con el establecimiento, en 
1898, del Centro Nacional de Reparación de Carros de Ferroca
rril, el cual se constituyó en un motor económico hasta los cin
cuenta, cuando se consolida una nueva fase en el proceso de in
dustrialización del estado.

Un patrón de industrialización basado en empresas familia
res aparece más marcadamente durante 1950-1970. Esta nueva 
estructura, que comienza y se desarrolla sin mayores apoyos del 
gobierno federal, crece sana, fuerte, e involucra una importante 
escala regional. Tres sectores industriales dominan la economía 
regional: alimentos, metalmecánica e industrias textiles y del 
vestido. La primera llegó a ser la actividad económica más di
námica en los treinta, después del colapso de la explotación 
minera, que todavía tenía una presencia importante en la es
tructura económica del estado. El segundo sector, derivado de los 
trabajos de mantenimiento del ferrocarril desde 1900, también 
constituye un componente mayor en esta estructura. Y aun cuan
do la actividad económica generada durante estos trabajos se
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vio severamente afectada por la restructuración ferroviaria en 
1964-1965, ya para entonces se había diversificado y formado 
una considerable infraestructura material y humana. El tercer sec
tor fue fortalecido a mediados de los cuarenta, mostró un nota
ble dinamismo en los cincuenta —reflejando tanto las políticas 
nacionales orientadas hacia la sustitución de importaciones como 
un creciente mercado interno—, y alcanza un papel prominente 
durante la década 1960-1970, cuando se convirtió en el más grande 
empleador industrial. Un desarrollo paralelo fue seguido por la 
industria vitivinícola que hace de Aguascalientes el segundo pro
ductor nacional.

Esta evolución industrial durante 1950-1970, periodo que 
constituye el antecedente más reciente sobre el cual se basa la mo
derna industrialización, se debió parcialmente al relativo aisla
miento del estado de los principales centros industriales de Mé
xico (Romo, 1985). Se llevó a cabo una sustitución interna de 
importaciones, descansando casi completamente en iniciativas lo
cales y centradas en florecientes actividades comerciales que ha
bían ganado prominencia principalmente como resultado del de
sarrollo de la infraestructura carretera, un proceso que comenzara 
en los cincuenta. El apoyo de los gobiernos estatal y federal fue 
limitado. Así, por ejemplo, no fue sino hasta 1980, que Aguas- 
calientes contó con una oficina de Nacional Financiera. La in
clusión de la ciudad de Aguascalientes en el Programa Nacional 
de Parques Industriales marcó el rompimiento con esta indus
trialización de base familiar. Los capitales foráneos comienzan 
a arribar a mediados de los setenta. Al mismo tiempo, y hasta 
el final de la década, esta región semidesèrtica del centro-norte 
de México sufrió severas sequías que afectaron el sector agrícola 
del estado y, a su vez, condujeron a una aguda depresión econó
mica. Esta situación alcanza un punto crítico durante los años 
1978-1980.

Otros factores colaboraron al declive del sector agrícola, el 
cual en 1980 había perdido claramente su contribución tanto al 
PIB como a la creación de empleos. Además de la escasez de 
agua, también faltaba tierra; la mayoría de los agricultores tu
vieron dificultades para obtener crédito para financiar sus tra
bajos y sus insumos estuvieron sujetos a crecientes precios. Por 
otra parte, se introdujo nueva tecnología y floreció la agricultu
ra comercial (aun cuando esto sólo sucedió entre unos cuantos
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y grandes terratenientes). En síntesis, la tierra agrícola más pro
ductiva se fue concentrando en unas pocas manos. Los efectos 
combinados de estos fenómenos empeoraron la situación del cam
po y aumentaron la migración a la ciudad de Aguascalientes; la 
producción agrícola disminuyó y, al final, la fuerza de trabajo 
rural fue sujeta de explotación tanto en actividades agrícolas como 
en industriales, induciendo un creciente subempleo. Indudable
mente este panorama propició la reorientación de la economía 
estatal, tarea llevada a cabo firmemente por el gobierno que lle
gaba en 1980.

Este cambio en la política económica asignó la más alta prio
ridad a la industria. La atracción de capital extranjero, que ya 
había empezado a fluir, se consolidó. La asistencia proporcio
nada por el gobierno federal —altamente determinada por la re
lación especial entre el gobernador Landeros (1980-1986) y el pre
sidente De la Madrid (1982-1988)— dio un voto de confianza a 
esta inversión foránea y se convirtió en un importante prerequi
site para este cambio en la estructura productiva del estado 
(Romo, 1985). Algunas de las más grandes empresas nacionales 
se localizaron en el parque industrial, mientras que las interna
cionales se orientaron hacia el corredor norte-sur.

Estas empresas encontraron una base industrial local fuerte 
que era ya importante y diversificada. Por otra parte, se había 
desarrollado una buena oferta de infraestructura económica y 
social. La ciudad y el estado de Aguascalientes presentaban atrac
tivas ventajas comparativas sobre otras regiones: excelente loca
lización geográfica, buena fuente de mano de obra, infraestruc
tura, servicios, excelente acceso a los mayores mercados nacionales 
e internacionales, y un gobierno estatal muy colaborador (Borja 
Navarrete, 1986). El establecimiento de estas grandes empresas 
aceleró la industrialización de Aguascalientes; el 56% de toda la 
inversión industrial privada que ocurrió durante 1980-1984 per
teneció a una sola empresa (Corporación Xerox). Otras como la 
Nissan, General Motors y Texas Instruments también realiza
ron fuertes inversiones.

Es esta última y creciente dependencia del capital extranjero 
lo que ha despertado cierta preocupación sobre las perspectivas 
de largo plazo para el desarrollo económico en general y la in
dustrialización del estado en particular. Las lecciones de la his
toria, sobre todo las del periodo 1890-1930, como se ha mostra-
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do en este análisis, demuestran la vulnerabilidad de una 
industrialización demasiado asociada con cambios en la econo
mía mundial. Mientras tanto, esta estructura dual permite la coe
xistencia de empresas de base tecnológica altamente productivas 
con pequeñas empresas que todavía usan métodos tradicionales 
de producción, y para las cuales el simple pago semanal de sala
rios se convierte en un gran problema (Reyes Sahagún, 1986). 
Más particularmente, la más reciente transformación económi
ca ha tenido sus costos. Se han expresado varias críticas acerca 
de los rápidos cambios en la economía estatal, en especial en re
lación con el establecimiento de grandes empresas nacionales e 
internacionales. Se cuestiona si este impresionante crecimiento 
industrial afectó positivamente a los que menos tienen (Gonzá
lez, 1985; Sifuentes, 1986).

Se ha señalado que las decisiones de desarrollo más importan
tes son exógenas al estado. Este proceso de industrialización es el 
resultado de una política formulada centralmente con la tendencia 
—basada históricamente— de no considerar las necesidades lo
cales esenciales (Ortiz Garza, 1986). El gobierno estatal, respal
dado por el federal, ha sido particularmente eficaz para inducir 
la localización de inversión móvil. Los empresarios locales han 
tenido un papel secundario en la orientación de este proceso, aun 
cuando representan a la mayoría de las empresas (Romo, 1985). 
“Aguascalientes despega, cierto, pero la pregunta es ¿hacia 
dónde?, ¿quién está conduciendo el proceso de modernización? 
En cualquier caso, ¿dónde está el piloto?” (Camacho Sandoval, 
1985, 3). La naturaleza/misma de la inversión exógena, se ha 
dicho, implica la llegada de una estructura industrial con muy 
poca conexión con la local prexistente que origina el proce
so de industrialización regional (Micheli, 1985). Las anteriores 
experiencias de Aguascalientes muestran que todas las esperan
zas puestas en las grandes compañías nacionales y extranjeras 
han chocado con la realidad (Gómez, 1985). Las condiciones ex
ternas de las empresas y los cambios en los mercados mundiales 
conducen a una fuerte reducción (y aun a la cancelación total) 
de su inversión. Al final, las divisas y tecnología extranjeras no 
han resuelto los verdaderos y profundos problemas de Aguasca
lientes.
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Evolución histórica de la ciudad de Aguascalientes

Como ya se mencionó, el desarrollo histórico de la entidad se 
ha centrado alrededor de la ciudad de Aguascalientes. Sin em
bargo, se da un alto grado de dispersión dentro del municipio. 
La ciudad de Aguascalientes, que comprende 0.1 % de todas las 
localidades del municipio, mantiene un gran dominio. Efectiva
mente, de ella depende directamente el resto de las localidades, 
94% de las cuales tenían a mediados de los ochenta menos de 
500 habitantes. Este patrón de concentración dificulta mucho la 
prestación de servicios (cepes, 1982, Gobierno de Aguascalien
tes, 1985a y 1986a). La ciudad se ha convertido en un receptor 
neto de los flujos migratorios inducidos por el arribo de capital 
exógeno, la caída del sector agrícola y la prosperidad del comer
cio, actividad con fuerte tradición.

Este rápido crecimiento económico también ha acarreado una 
acelerada urbanización a costa de la rica tierra agrícola —en clara 
contradicción con los planes locales de desarrollo urbano—, la 
cual no siempre es apropiada para la expansión urbana (Gobierno 
de Aguascalientes, 1983) (figura 7.4). El rápido crecimiento urba
no asociado con una legislación pobremente definida y deficien
temente aplicada ha conducido a un incongruente patrón de uso 
del suelo. Las actividades comerciales se expanden en áreas de 
vivienda en el centro las zonas residenciales en el resto de la 
ciudad están rodeadas por bodegas, talleres mecánicos, estaciona
mientos callejeros para vehículos pesados, comercio especiali
zado y, sobre todo, por industrias. Estas últimas, junto con sus 
actividades complementarias, están destruyendo y cambiando 
radicalmente las áreas de vivienda que fueron tradicionalmente 
tranquilas (Gobierno de Aguascalientes, 1980).

Las inversiones realizadas durante los últimos años, como 
la construcción de libramientos y otras obras de infraestructura 
vial, han alimentado un anárquico crecimiento urbano, estimu
lando una urbanización dispersa que cada vez se aleja más del 
centro de la ciudad, donde se encuentra el grueso de la infraes
tructura urbana. Uno de los problemas más severos es la creciente 
dificultad para el suministro de agua potable. El incremento de 
la demanda para uso doméstico e industrial coincide con un de
cremento en la disponibilidad de recursos hídricos. El agua sub
terránea, tradicionalmente la principal fuente, presenta niveles



266 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

Figura 7.4

La ciudad de Aguascalientes y la localización de la industria, 1986

Fuente: trabajo de campo.
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alarmantes de sobrexplotación. En 1961 se le podía encontrar 
entre 3 y 30 metros; en 1980 a los 10 y 120 metros (Gobierno 
de Aguascalientes, 1980). Para empeorar las cosas, el agua su
perficial contribuye cada vez menos a satisfacer esta creciente de
manda —principalmente debido a la construcción de presas para 
otros propósitos—, y presenta niveles extremos de contamina
ción. Esta escasez de recursos hídricos no ha sido propiamente 
considerada en el diseño de las estrategias de desarrollo indus
trial. No obstante, las implicaciones de este problema requieren 
considerar un enfoque mucho más serio. Finalmente, de manera 
similar a la discusión de la sección anterior, en los círculos ofi
ciales, se acepta que la rápida industrialización de Aguascalien
tes también ha acelerado una urbanización no planeada (Gobierno 
de Aguascalientes, 1986a) y que, fundamentalmente, ha empeo
rado la distribución del ingreso dentro de la ciudad (CEPES, 
1984).

Desarrollo de los parques industriales

Los parques industriales no fueron bien recibidos en los dos ca
sos de estudio. Tanto en Morelia como en Aguascalientes hubo 
una fría respuesta de los inversionistas locales. Hubo escepticis
mo y temor de que fueran otros proyectos sin continuidad. A 
principios de 1977 en Aguascalientes se cuestionaba si el trabajo 
del gerente justificaba su sueldo (El Sol del Centro, 11 de mar
zo, 1977, pp. 1-2).

Una intensa promoción, aunada a un fuerte liderazgo per
sonal, fueron de vital importancia en el despegue de los dos par
ques. El trabajo entusiasta del gerente de la ciudad industrial de 
Morelia hizo que este desarrollo fuera el primero autofinancia- 
ble (La Voz de Michoacán, 21 de julio, 1977). Después de una 
exitosa campaña promocional que involucró a dependencias del 
gobierno, cámaras de industriales, y los medios de comunicación, 
los empresarios de Aguascalientes expresaron su beneplácito con 
el trabajo del gerente, calificándolo de excepcional (El Sol del 
Centro, 1 de febrero, 1978). Fue el único alto funcionario que 
repitió en la entrante administración de 1980. Al final, el creci
miento de la demanda fue tal que superó con mucho a la oferta,
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teniéndose que disminuir el crecimiento del parque (El Sol del 
Centro, 3 de febrero, 1982).

El apoyo de los gobernadores estatales fue esencial en el 
exitoso desarrollo de Aguascalientes y Morelia (al menos hasta 
1986). De acuerdo con el gerente de la Ciudad Industrial de 
Morelia, “todo lo que se ha alcanzado a la fecha se debe a la 
ayuda ilimitada proporcionada por el gobernador Torres Manzo” 
(1974-1980). Éste había formado parte del gabinete del presidente 
Echeverría; de ahí sus buenos contactos con el gobierno federal 
(La Voz de Michoacán, 27 de septiembre, 1976). En las palabras 
del gobernador, “la realidad indica que un gobierno sin contac
tos en la Ciudad de México tiene severas limitaciones. He con
firmado que es gracias a la amistad que, como funcionario fede
ral, hice con otros funcionarios que Michoacán se ha beneficiado 
extraordinariamente” (La Voz deMichoacán, 27 de septiembre, 
1976). El sector privado estaba complacido con sus relaciones con 
el gobernador.

Ésta es también la experiencia de Aguascalientes, donde la 
gran cooperación entre las dependencias gubernamentales se de
bió en parte a los vínculos personales existentes con anteriori
dad a las relaciones oficiales. Como lo expresara el gerente de 
la ciudad industrial, “a menos que se dé la cooperación del go
bierno estatal un parque industrial no va a tener éxito, no im
porta lo duro que trabaje el gerente. Si el gobernador no cree 
en el proyecto tampoco lo harán los industriales. Después de todo, 
un parque industrial es solamente tierra urbanizada. Aparte de 
ciertas localizaciones estratégicas, la mayoría de las empresas tie
nen varias opciones locacionales, siendo éste particularmente el 
caso de aquellos parques localizados en ciudades del Centro de 
México” (Lozano de la Torre, 1984).

Algunos cambios afectaron el entonces exitoso desarrollo de 
la Ciudad Industrial de Morelia. El emprendedor gerente del par
que murió y fue sustituido por alguien cuyas relaciones con el 
gobernador y otros funcionarios ya no fueron tan buenas. Al fi
nal, el gerente tenía que promover el parque casi por su cuenta. 
Por otra parte, Michoacán tuvo en el periodo 1980-1986 un go
bernador con reputación de izquierdista.

Dado el carácter conservador de la sociedad michoacana, 
como ya se mencionó, hubo una actitud antigubernamental y la 
tendencia a no invertir. Las actividades promocionales para vender
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el parque tuvieron que reorientarse hacia los industriales esta
blecidos en la Ciudad de México, pues los locales mantenían una 
actitud hostil (La Voz de Michoacárt, 30 de mayo, 1984; 22 de 
abril, 1985).

La distinta posición de los industriales en los dos casos de 
estudio también ayuda a explicar la diferencia de resultados y 
subraya el hecho de que las estructuras socioeconómicas son di
ferentes y no pueden ser trasplantadas. Esto sugiere que los in
centivos en general y los parques industriales en particular no pue
den por sí solos remplazar la actitud empresarial necesaria en la 
generación del desarrollo industrial. Contrariamente a Morelia, 
Aguascalientes se ha caracterizado por una gran tradición en em
presas familiares. Ésta no se puede improvisar.

Conclusiones

Este capítulo ha encontrado una serie de diferencias y similitudes 
entre los dos casos de estudio que merecen considerarse. Su aná
lisis ayuda a enmarcar los resultados del siguiente capítulo. Aun 
cuando estas conclusiones se derivan de sólo dos experiencias, 
parecen indicar la necesidad de que las políticas económicas 
regionales pongan más atención a las distintivas característi
cas de las regiones de México. La intención de este capítulo fue 
mostrar que el diferente desarrollo que se esperaba encontrar en 
los dos parques industriales analizados en este trabajo se rela
ciona ampliamente con los distintos contextos en los que cada 
parque se ha inmerso.

En lo concerniente a las diferencias, este análisis ha demos
trado que los distintos ambientes físicos y socioeconómicos que 
rodean a cada caso de estudio difícilmente podrían repetirse en 
otros lugares. De hecho, la mayoría de los aspectos que influyen 
en el desarrollo económico regional varían. Se mencionaron los 
siguientes aspectos: actitudes de los empresarios locales; priori
dades asignadas a la industrialización; relaciones entre los go
biernos federal y estatal; dependencia del capital exógeno; dota
ción de infraestructura económica y social; cantidad y calidad 
de los flujos migratorios; base industrial local; ciudades funda-
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das por diferentes razones y, en particular, diferentes contextos 
geográficos que han sido causa y efecto de la distinta evolución 
económica regional de los dos casos estudiados.

También se encontraron algunas similitudes. Parece que la 
mayoría de las políticas nacionales se han orientado a la indus
trialización per se y no a mejorar el desarrollo económico regio
nal. En ambos casos, la experiencia previa señala la vulnerabili
dad de basar la economía de una región en capital de fuera 
fuertemente asociado con cambios en la economía mundial. Esta 
industrialización exógena nunca se constituyó como un agente 
capaz de inducir desarrollo económico regional autosostenible. 
También se encontró que el crecimiento urbano-industrial no ha 
sido planeado. La urbanización ha encerrado áreas industriales, 
con los consiguientes conflictos. El crecimiento urbano-industrial 
en los dos casos de estudio se ha extendido a las áreas agrícolas 
y de vivienda. Debería esperarse que estos aspectos se asocien, 
consecuentemente, con la relocalización de empresas locales a la 
ciudad industrial de cada caso de estudio (asunto que se consi
derará en detalle en el capítulo 8).

Algunas de las diferencias encontradas entre los dos casos 
de estudio se relacionan con la distinta evolución de Morelia y 
Aguascalientes. Las diferentes condiciones que llevaron a la fun
dación de las dos ciudades explican parcialmente las diferentes 
estructuras económicas y espaciales resultantes. El influjo de em
presas exógenas encontró una estructura urbano-industrial pre- 
xistente que ha evolucionado de modo distinto en cada caso de 
estudio. La presente estructura económica es el resultado de di
ferentes estructuras económicas que se han superpuesto con el 
tiempo. Es interesante, sin embargo, que ambos contextos han 
tenido experiencias de industrialización vía empresas foráneas que 
no se han integrado con la base industrial de las localidades. Am
bos modelos coinciden en el espacio pero son el resultado de dos 
lógicas muy diferentes. Este punto es importante a la luz de las 
optimistas expectativas que han depositado en el gran capital na
cional e internacional como agentes de desarrollo económico re
gional.



8. MORELIA Y AGUASCALIENTES: 
LOCALIZACIÓN INDUSTRIAL Y 

POLÍTICA REGIONAL

En este capítulo se abordan los aspectos localizacionales de las 
empresas y los factores que empujan a las compañías a abandonar 
(principalmente) la Ciudad de México. También se consideran 
las causas que motivan la formación de nuevas empresas. Se inves
tiga la dimensión espacial involucrada en la decisión localizacio- 
nal así como los factores localizacionales que de hecho se toman 
en cuenta al escoger un destino. Más específicamente, se sigue la 
hipótesis de que hay una jerarquía espacial relacionada con el 
motivo localizacional y que la mayoría de las empresas conside
ran dos conjuntos diferentes de factores: 1) los que influyen 
el movimiento a una región o ciudad en particular, y 2) aquellos 
operando al nivel de sitio. La consideración final es sobre el pa
pel que desempeña la política regional en general y los parques 
industriales en particular. El análisis toma en cuenta a las em
presas locales y no locales así como a las establecidas y las que 
se encuentran en la etapa de planeación.

Factores expulsores

Relocalizaciones no locales

En esta sección se examinan los factores que las empresas toman 
en cuenta en su decisión de relocalizarse. El trabajo de campo 
reveló que sólo unos cuantos aspectos son relevantes en esta de
cisión (cuadro 8.1). Más específicamente, basándose en las res-
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Cuadro 8.1
Morelia y Aguascalientes: principales factores expulsores para relocalizaciones locales y no locales 
(Número de respuestas consideradas como “más importante” e “importante”)

Empresas Morelia Aguascalientes Total
a] Empresas no locales
1. Espacios propiamente urbanizados costosos

y poco disponibles 11 5 16
2. Oposición comunitaria 11 5 16
3. Creciente congestionamiento de tráfico 10 5 15
4. Instalaciones completamente ocupadas 7 3 10
5. Deseo personal de vivir/invertir en

determinada ciudad 7 3 10
6. Familia cansada de vivir en la Ciudad de

México 5 2 7
7. Dificultades sindicales 6 1 7
8. Acceso a mercados nuevos o existentes 1 4 5
Número de empresas en la muestra 13 7 20
b] Empresas locales
1. Instalaciones completamente ocupadas 9 14 23
2. Reorganización interna 6 15 21
3. Oposición comunitaria 5 16 21
4. Instalaciones ineficientes o inapropiadas 5 13 18
5. Creciente congestión de tráfico 4 12 16
6. Como inversión 4 12 16
7. Eventual relocalización/expansión 2 12 14
8. Espacios propiamente urbanizados,

costosos y poco disponibles 3 6 9
Número de empresas en la muestra 16 32 48

Fuente: trabajo de campo.
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puestas de los empresarios o gerentes, cinco factores parecen haber 
influido en el impulso de relocalizarse a las dos ciudades en cues
tión: instalaciones y/o predios no disponibles o muy caros (para 
16 de las 20 empresas), oposición comunitaria (16), crecientes con- 
gestionamientos de tráfico (15), local completamente ocupado 
(10) deseo personal de invertir/vivir en la ciudad (10 empresas). 
Otros tres factores tienen cierta relevancia, si bien no son parti
cularmente válidos para los dos casos de estudio: razones fami
liares (familias cansadas de vivir en la Ciudad de México) y difi
cultades sindicales (siete empresas en cada caso, lo cual es aún 
más válido para las empresas que se dirigen a Morelia), y fácil 
acceso a nuevos y existentes mercados (cinco compañías, más vá
lido para las que se dirigen a Aguascalientes). Un hallazgo que 
vale la pena resaltar es la baja jerarquización que se asigna a los 
aspectos laborales y sobre todo a la intervención directa del go
bierno.

Lo anterior sugiere que las deseconomías y aspectos relacio
nados con los locales y sitios son las razones dominantes para 
la mayoría de las empresas que se han relocalizado, así como para 
las que intentan hacerlo. A estas alturas sólo se ha considerado 
la película en general. Las respuestas “más importante” e “im
portante” son desagregadas a fin de mostrar cuáles factores son 
de hecho los decisivos. Una característica sobresaliente de esta 
desagregación es que la mayoría de las empresas identificaron 
los factores sólo como “más importantes” o “no importantes”. 
Únicamente en unos cuantos casos las respuestas también inclu
yeron calificaciones de “importante”. Un considerable número 
de empresas consideró que un factor expulsor de relevancia (res
puesta “más importante”) fue el efecto combinado de necesida
des de expansión superiores a las posibilidades de los sitios o lo
cales (9 empresas), con las consecuentes repercusiones en el 
crecimiento dadas las dificultades para encontrar locales y/o si
tios con servicios apropiados y a costos razonables (16 empre
sas). Estas altas notas incluyen las empresas que ya necesitan es
pacio adicional para crecer así como a aquellas que eventualmente 
lo requerirán.

Además de los dos factores mencionados; un número impor
tante de empresas también se enfrentaban a la oposición de los 
residentes en los alrededores. En Morelia 10 de las 13 empresas 
dijeron que ésta fue una razón de peso para alejarse; éste es tam-
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bién el caso de tres de las siete empresas en Aguascalientes (don
de otras dos calificaron al factor en cuestión como “importan
te”). Las cifras para las relocalizaciones en planeación indican 
que puede haber una creciente oposición comunitaria a la pre
sencia de industrias en áreas residenciales. Este punto es consis
tente con las protestas levantadas por los movimientos ecologis
tas y las organizaciones cívicas para deshacerse de plantas que 
no sólo contaminan el ambiente sino que causan severos conges- 
tionamientos de tráfico en el área metropolitana. Como cabría 
esperar, hay una mayor preocupación por las plantas más gran
des que por las pequeñas, así como por aquellas que obstaculi
zan más el tráfico. El mismo número de empresas que se enfren
taban a la oposición comunitaria indicaron que ya de por sí el 
creciente tráfico en toda el área metropolitana (y no solamente 
en los alrededores de sus instalaciones) limitaban el manejo efi
ciente de insumos y productos.

Como se mencionó, aparte de los ya indicados, los motivos 
personales de los dueños o de los altos ejecutivos de las empre
sas son los únicos otros factores significativos en la decisión para 
moverse. Dos de ellos son de particular relevancia y están cerca
namente relacionados. El primero es el específico deseo perso
nal de trasladar la compañía a la ciudad en cuestión. Es intere
sante que la mitad de los empresarios de Morelia y Aguascalientes 
expresaron que siempre habían querido vivir y trabajar ahí. Para 
ocho de estos diez empresarios este toque personal fue de la ma
yor importancia. Un segundo factor se mencionó como de natu
raleza personal: las familias de los propietarios o altos ejecutivos 
estaban (y todavía lo están) cansados de vivir en la Ciudad de 
México y de tener que enfrentar todos los problemas asociados 
con su crecimiento urbano. Esto lo indicaron cinco empresas de 
Morelia y dos de Aguascalientes (las siete calificaron a este fac
tor como de máxima importancia). Es interesante que todas las 
empresas que escogieron Morelia lo hicieron porque encontra
ron en la ciudad un buen lugar para vivir y trabajar. También 
relacionado con estos factores es el hecho de que las empresas 
que optaron por Morelia señalaron que aparte de su insatisfac
ción con la Ciudad de México, las familias siempre quisieron re
localizarse a un área agradable con una buena calidad de vida.

Los factores laborales desempeñan un papel menos impor
tante para inducir movimientos de relocalización. Aunque seis
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empresas de Morelia mencionaron descontento laboral como 
“más importante” o “importante”, de hecho sólo tres externa
ron que las dificultades sindicales habían sido una consideración 
de peso. Por otra parte, exceptuando a una empresa grande es
tablecida en Aguascalientes, todas las demás consideraron que 
factores como los “altos costos de la fuerza laboral” y la “nece
sidad de fuerza laboral no calificada” no fueron importantes en 
su decisión de relocalizarse. Finalmente, los aspectos de expan- 
sión/diversificación de la producción se tomaron como no im
portantes por casi todas las empresas en los dos casos de estudio.

Como en el caso de problemas con la oferta de mano de obra, 
los de acceso son “factores expulsores” menos importantes, lo 
que es sorprendente (pero consistente con lo que se dirá después 
sobre mercados, proveedores y competidores). Tres motivos es
pecíficos se estudiaron: proximidad a 1) mercados existentes y/o 
nuevos, 2) proveedores de componentes y materias primas, y 
3) otras plantas corporativas y oficinas matrices. Sólo una pe
queña empresa de Aguascalientes mencionó “acceso al merca
do” como una de las principales razones para relocalizarse. Otras 
tres, también localizadas en aquella ciudad, mencionaron la 
proximidad a los proveedores como una razón para moverse. 
Para dos de ellas este factor fue importante en el proceso de 
decisión, y solamente para una “más importante”.

A las acciones gubernamentales generalmente se les conside
ran no importantes. Sólo algunas compañías que se relocaliza
rían en Morelia mencionaron que la intervención del gobierno, 
mediante regulaciones de zonificación y controles para evitar la 
contaminación, se había tomado en cuenta en la decisión de mo
verse. Consecuentemente, no parece que las acciones de política 
pública directa hayan significado un fuerte incentivo para relo
calizarse. Es interesante que ninguna empresa citó los incentivos 
de política regional como razón para la transferencia, aun cuan
do éstos pueden verse mejor como incentivos de atracción.

También se preguntó a los empresarios si alguno de los 
factores ya referidos fue la razón fundamental de la relocali
zación. Muy pocas empresas en los dos casos de.estudio propor
cionaron una respuesta afirmativa a esta pregunta. Esto implica 
que una cosa es identificar factores como “más importante” e 
“importante, y otra diferente señalar a cualquiera de ellos como 
la principal causa para el movimiento. El punto que se debe
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considerar, sin embargo, es que estos pocos factores están in
terrelacionados .

Una típica relocalización en proyecto a Morelia proporcio
na un ejemplo nítido de cómo se interrelacionan estos factores. 
La empresa, relacionada con la industria farmacéutica, estaba 
enfrentando limitaciones de espacio para crecer, pues ya tenía 
varias unidades fragmentadas en calles vecinas. Expandirse en 
la Ciudad de México habría involucrado la penosa búsqueda de 
sitios o locales apropiados y a precios no muy elevados, requeri
mientos, ambos, difíciles de satisfacer. Además, el pesado tráfi
co en el área y sus alrededores dificultan mucho el manejo de 
insumos y productos. Para empeorar las cosas, había una cre
ciente oposición de los residentes locales a la presencia de la em
presa en el área. Finalmente, la compañía todavía tendría que 
lidiar con la reciente legislación sobre contaminación ambiental 
así como con las emergentes dificultades sindicales que se esta
ban convirtiendo cada vez más problemáticas. Por otra parte, 
siempre se había tenido la intención de alguna vez regresar para 
invertir y crear empleos en Morelia, deseo estimulado por una 
familia cuya vida en la Ciudad de México resultaba cada vez más 
difícil. Algunas variaciones se encuentran entre las otras respues
tas, la mayoría de las cuales involucran menos factores; pero el 
punto es que las circunstancias juntas más que factores por 
separado parecen explicar las relocalizaciones que se han des
centralizado.

Nuevas empresas no locales

Al estudiar la descentralización tradicionalmente se ha dado mu
cho menos importancia a la formación de las empresas y mucho 
más a por qué las empresas existentes se relocalizan o transfie
ren todas o parte de sus operaciones lejos de las áreas metropoli
tanas. En el caso particular de esta investigación las empresas 
de nueva creación presentan una película relativamente simple 
en lo concerniente a su establecimiento. Se identificaron cuatro 
factores en las áreas de los dos casos de estudio en relación con 
el nacimiento de empresas no locales (cuadro 8.2). Acceso al mer
cado parece ser el factor principal. Esto fue mencionado por tres 
de las siete empresas de Morelia y por 14 de las 16 de Aguasca-
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Cuadro 8.2

Morelia y Aguascalientes: principales factores para el establecimiento 
de nuevas empresas locales y no locales
(Número de respuestas consideradas como “más importante’’ 
e “importante’’)

Empresas Morelia A guascalien tes Total
a] Empresas no locales
1. Acceso a mercados nuevos o existentes 3 14 17
2. Deseo personal de invertir/vivir

en la ciudad 1 8 9
3. Sustitución de importaciones 3 2 5
4. Diversificar (en nueva línea de

productos) 2 0 2
Número de empresas en la muestra 7 16 23

b] Empresas locales
1. Acceso a mercados nuevos o existentes 4 8 12
2. Comenzar un negocio 5 4 9
3. Diversificar (en nueva línea de

productos) 1 5 6
4. Como inversión 1 5 6
Número de empresas en la muestra 8 17 25

Fuente: trabajo de campo.

lientes. El deseo personal de invertir/vivir en la ciudad resultó 
de más relevancia para las de Aguascalientes (ocho empresas) que 
para las de Morelia (una empresa).

Cuatro de las ocho empresas que se establecerán en Aguas- 
calientes pertenecen a individuos que en 1986 eran dueños o es
taban trabajando para otros negocios en la Ciudad de México. 
Todos estos empresarios son originarios de Aguascalientes y ma
nifestaron su intención de vender sus empresas y/o renunciar a 
sus trabajos para regresar a casa, donde la vida es más placente
ra, dejando atrás todos los conflictos resultantes de vivir en la 
Ciudad de México. Sólo hay dos factores instrumentales en el 
establecimiento de empresas en los dos casos de estudio, aun cuan
do de menor importancia: diversificación a una nueva línea de 
productos (dos empresas) y sustitución de importaciones (cinco 
empresas). Es importante notar, sin embargo, que atada a la de-
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cisión de formar las nuevas empresas, había la intención explíci
ta de establecerlas lejos de la Ciudad de México y en un “área 
agradable”.

Relocalizaciones locales

Es interesante mencionar que las transferencias locales parecen 
tener los mismos factores expulsores que sus contrapartes no lo
cales (cuadro 8.1). La mayoría de las empresas locales en los dos 
casos de estudio parecen relocalizarse debido tanto a considera
ciones de locales/sitios como a existentes y crecientes desecono
mías urbanas. De hecho, las primeras son las únicas con alguna 
relevancia en los dos casos de estudio, ya que las referidas al se
gundo conjunto son importantes en un caso pero no en el otro. 
Entre el primer grupo de factores, la falta de espacio para crecer 
tiene una alta calificación: 23 de las 48 empresas indicó que el 
factor fue “más importante” o “importante”; un número gran
de, 18, también sugirió que tenían, o tienen, locales inapropia
dos lo que con frecuencia se tradujo en ineficiencias en la orga
nización de la empresa (21 empresas). Un número importante (21) 
mencionó la oposición de los residentes como factor expulsor. 
Los residentes resienten tener que soportar las externalidades ge
neradas por estas empresas en términos de embotellamiento de 
tráfico (causados por todas las industrias), ruido (por ejemplo, 
las empresas metalmecánicas de Aguascalientes), y olor (como 
las fabricantes de plásticos en Morelia).

Por otra parte, algunas empresas (16) vieron los crecientes 
congestionamientos de tráfico en el centro como una limitante 
a su funcionamiento, en especial en Aguascalientes, debido prin
cipalmente al trazo físico de la ciudad, a la estrechez de las 
calles, y a que las empresas se han extendido por toda la ciudad, 
como se mencionó en la introducción al caso de estudio. El mis
mo número de empresas, todas ellas con locales en la etapa de 
construcción, informaron que la adquisición de los lotes se rea
lizó como una inversión sin que ello significara una decisión para 
relocalizarse. Además, el cuadro muestra que en catorce casos 
(principalmente de Aguascalientes), los empresarios adquirieron 
la tierra previendo una eventual relocalización. Estos dos aspec
tos juntos pueden explicar por qué una parte significativa de las
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dos ciudades industriales permanece desocupada (como se indi
có en el capítulo 6).

El factor “tierra no disponible y cara” tiene mucha relevan
cia para este trabajo en virtud de que se relaciona con el merca
do de la tierra y, por ende, con la cuestión fundamental origina
da en la investigación en escala local: ¿qué habría pasado en la 
ausencia de la ciudad industrial? Debe enfatizarse que la mayo
ría de las empresas no ven como un problema la existencia de 
tierra y locales (nuevos o antiguos) con servicios apropiados y 
a precios razonables. Esto parecería indicar que si los parques 
no se hubieran establecido muy pocas empresas se habrían mo
vido de la ciudad.

Como en el caso de las relocalizaciones no locales, parecen 
existir una serie de circunstancias que en conjunto explicarían 
por qué ocurren las relocalizaciones a las ciudades industriales. 
El caso de las transferencias locales posiblemente sea más claro 
todavía. La mayoría de las empresas en los dos casos de estudio se 
relocalizaron o planean hacerlo en función de dos o tres razones: 
restricciones de espacio aunadas a consideraciones de desecono
mías. Éste también parece ser el caso de aquellas empresas en 
construcción programada. Una significativa minoría consideró 
a los factores relacionados con locales/terrenos y deseconomías 
como decisivos o importantes en sus decisiones para una eventual 
relocalización, pero una mayoría expresó que habían adquirido 
la tierra como inversión.

Empresas nuevas locales

Las razones que inducen la formación de nuevas empresas loca
les son también relativamente pocas (cuadro 8.2). Solamente dos 
factores parecen tener alguna relevancia en los dos casos de es
tudio. Un número importante de empresas se establecieron —o 
al menos lo estaban considerando— porque los empresarios vi
sualizaron un espacio para ellos en un mercado existente o po
tencial (12 de las 25 empresas). Otro número significativo de ellos 
sugirió que siempre quisieron establecer un negocio propio (nueve 
empresas). Un cuarto de las compañías (pero principalmente en 
Aguascalientes) expresaron que con la instalación de nuevas su
cursales pretendían diversificar sus operaciones (mediante nue
vas líneas de producto) o proteger sus ahorros.
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Factores localizacionales

Jerarquía espacial de la búsqueda; empresas no locales

Al examinar las localizaciones prospectivas, casi la totalidad de 
las empresas consideraron primero una región específica (como 
en Morelia) o una ciudad específica dentro de una región dada 
(Morelia y Aguascalientes). Es solamente cuando se ha tomado 
esta decisión “macro” que las empresas empiezan a preocupar
se por un sitio. Sólo una empresa en cada caso de estudio (o 4% 
del total) indicó que el asunto del sitio había sido siempre consi
derado primero al decidir dónde relocalizarse o iniciar opera
ciones.

Hasta cierto punto los dos datos revelan que solamente en 
Morelia se presentó realmente una jerarquía espacial en la bús
queda localizacional (cuadro 8.3). Poco menos de la mitad de las 
empresas (9 de 20) citó que estuvieron primero interesadas en la 
región circundante a Morelia, acotando la búsqueda finalmente 
a la ciudad. Aparte de una empresa en construcción programa
da que contó con una amplia variedad de opciones, el resto 
aun cuando consideraron localizaciones regionales alternativas, 
no pensaron localizarse fuera de las ciudades del México Cen
tral. La otra mitad dijo que su búsqueda espacial se confinó a 
nivel de ciudad; esto también fue señalado por 23 de las 25 em
presas de Aguascalientes, situación que subraya los diferentes pro
cedimientos de búsqueda espacial seguidos por las empresas en 
los dos casos de estudio, al menos en lo concerniente a los nive
les región/ciudad. No obstante, alrededor de 60% de las empre
sas en los dos casos de estudio persiguió otras opciones locacio- 
nales al nivel de ciudad.

Pero al final es revelador que aparte de una empresa en Mo
relia las demás señalaron un interés para establecerse en ciuda
des del México Central. Se mencionaron como localizaciones 
alternativas a Querétaro, León, San Luis Potosí y otras locali
dades situadas entre Morelia y el vecino estado de Guanajuato. 
Sin embargo, las dos primeras, que ya presentan altos niveles de 
industrialización, fueron finalmente rechazadas en virtud de los 
emergentes problemas laborales (como difícil reclutamiento y di
ficultades sindicales), particularmente en Querétaro. Algunos em-
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Cuadro 8.3

Morelia y Aguascalientes: opciones localizacionales de empresas 
locales y no locales
(Número de respuestas)

Fuente: trabajo de campo.

Opciones localizacionales Morelia Aguascalientes Total
a] Empresas no locales

Jerarquía espacial de la búsqueda 
Región 9 1 10
Ciudad 10 23 33
Sitio I 1 2
Número de empresas en la muestra 20 25 45

Opciones localizacionales

Nivel regional 
Sí 8 1 9
No 1 0 1
Número de empresas en la muestra 9 1 10

Nivel ciudad 
Sí 13 12 25
No 6 12 18
Número de empresas en la muestra 19 24 43

Nivel sitio 
Sí 9 9 18
No 11 16 27
Número de empresas en la muestra 20 25 45

b] Empresas locales (opciones
localizacionales, nivel sitio)

Sí 12 17 29
No 12 32 44
Número de empresas en la muestra 24 49 73

presarios externaron que la ciudad es un lugar agradable para 
vivir pero que empezaba a presentar algunos de los problemas 
existentes en la Ciudad de México y que los llevaron a abando
nar la metrópoli. En lo que se refiere a las otras ciudades, con



282 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

frecuencia se les señaló como localidades sin suficiente infraes
tructura social como para convertirse en localizaciones alterna
tivas viables.

Lo anterior puede significar que la descentralización in
dustrial en México sigue cierto tipo de ondas localizacionales. 
Originalmente la descentralización de la Ciudad de México se 
orientó a las áreas circundantes (Estado de México e Hidalgo). 
Lugares como Querétaro fueron vistos en la mitad de los sesenta 
y setenta como localizaciones apropiadas para la descentrali
zación. Parece, sin embargo, que varias empresas empiezan a 
desbordar este segundo nivel y a localizarse en lo que podría 
llamarse “tercera onda de descentralización espacial’’, que inclu
ye ciudades alejadas de la rmcm (la zona adyacente a la zmcm). 
Todas estas localidades, sin embargo, se sitúan en el México 
Central. Esto es consistente con los hallazgos del capítulo 6, 
en el sentido de que la mayor parte de la descentralización ocu
rre en este nivel macro (y se vincula principalmente con nuevas 
empresas).

Se ha dicho que la disponibilidad de un sitio específico ocu
pa la parte baja de la jerarquía en la búsqueda de localización 
espacial. En otras palabras, hallar un terreno es el último paso 
seguido por casi todas las empresas y ocurre una vez que se ha 
escogido una ciudad en particular. Esto es consistente con el marco 
teórico del capítulo 2, donde se expresó que es a este nivel en 
que la disponibilidad de un parque industrial puede ser impor
tante o no como un factor localizacional. Sin embargo, debe se
ñalarse que aunque el asunto de sitio o de terreno se considera 
hasta el final, ello bien puede deberse a que su no disponibilidad 
podría haber disuadido a una empresa en particular para esta
blecerse en determinado lugar. Alrededor del 60% de las empre
sas (27 de 45) no consideraron ninguna otra localización (de si
tio) más que del parque industrial, la disponibilidad del cual parece 
haber tenido cierto papel en la decisión localizacional de un gran 
número de empresas, aun cuando debe recordarse que el otro 40% 
había considerado otras opciones. Este punto se volverá a tocar 
más adelante, cuando se analice el papel específico desempeña
do por los parques en la decisión localizacional de las empresas.
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Jerarquía espacial de la búsqueda, firmas locales

Aun cuando Morelia presenta más opciones que Aguascalientes 
para la relocalización de empresas locales, alrededor del 40% (29) 
en los dos casos de estudio habían estudiado posibilidades alter
nativas al parque industrial, y aun aquellas que no lo hicieron 
tenían algún conocimiento de sitios alternativos, situación expre
sada por la mayoría de los empresarios. El elevado número de 
empresas en construcción programada —lo que sugiere que el par
que fue la única opción que consideraron seriamente— es con
sistente con los hallazgos anteriores, indicando que un número 
significativo de empresas adquirieron tierra subsidiada en el par
que sólo como una inversión o en previsión de una eventual lo
calización.

Factores localizacionales al nivel de región/ciudad

Se estudiarán ahora los factores localizacionales que las empre
sas consideraron en las dos áreas de estudio. Como se mencionó 
en la introducción al capítulo, primero se analizan los factores 
que gravitan al nivel regional o de ciudad y después los que afec
tan la decisión sobre el sitio. Esto es congruente con los hallaz
gos señalados, es decir, que las empresas consideran primero una 
región/ciudad y sólo entonces un sitio particular dentro de una 
ciudad. La evidencia de la encuesta sugiere la existencia de 12 
factores que influyen en el establecimiento de empresas en Mo
relia y Aguascalientes, según las respuestas de los empresarios 
que calificaron a un factor en particular con la primera y segun
da categorías en importancia (cuadro 8.4).

Los patrones localizacionales observados en Morelia y Aguas- 
calientes —y que son más parecidos que diferentes— son amplia
mente congruentes con el análisis de los factores expulsores (es 
decir, altas calificaciones para, digamos, la calidad de vida, se
gún la intención expresa de relocalizarse en un área agradable 
para alejarse de la congestionada Ciudad de México). Esto im
plica que hasta cierto punto los factores localizacionales a en
contrar en la mayoría de los casos siguen al análisis o pueden 
inferirse de él porque las empresas se mueven o establecen.

Tres grupos de factores presentan altas marcas en los dos casos
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Cuadró 8.4

Morelia y Aguascalientes: principales factores localizacionales 
de empresas no locales, nivel ciudad
(Número de respuestas consideradas como “más importante’’ 
e “importante”)

Fuente: trabajo de campo.

Factor localizacional Morelia Aguascalientes Total
1. Buena calidad de vida 20 16 36
2. Redes adecuadas de transporte 15 18 33
3. Buenas relaciones laborales 14 16 30
4. Proximidad a mercados nuevos o

existentes 12 16 28
5. Fuerza de trabajo abundante y

calificada 13 15 28
6. Servicios y facilidades de una

ciudad importante 13 11 24
7. Contactos personales 3 19 22
8. Deseo personal de localizarse en

la ciudad 9 9 18
9. Incentivos de política regional 11 6 17

10. Estratégica localización geográfica 1 14 15
11. Parque industrial 6 4 10
12. Proximidad a proveedores nuevos

o existentes 5 4 9
Número de empresas en la muestra 20 25 45

de estudio: “infraestructura urbana”, “acceso”, y “fuerza la
boral”. El primer grupo es ligeramente más relevante para Mo
rdía, lo que es congruente con la reputación de la ciudad como 
un buen lugar para vivir y trabajar. El segundo parece tener una 
presencia más marcada en Aguascalientes, lo que es coincidente 
con la estratégica ubicación de la ciudad. El tercer grupo es rele
vante para ambos casos de estudio. Más del 50% de las 45 em
presas en los dos casos de estudio identificaron seis factores como 
“importantes” o “más importantes”: buena calidad de vida 
(80%), redes adecuadas de transportación (73%), buenas rela
ciones laborales (67%), proximidad a mercados existentes o po
tenciales (62%), y servicios y facilidades de una ciudad impor
tante (53 por ciento).
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Otros dos factores tienen relevancia localizacional pero so
lamente para las empresas de Aguascalientes. Es el caso de los 
factores “contactos personales” (para 19 de las 25 empresas, com
parado con 3 de las 20 empresas en Morelia) y “estratégica loca
lización geográfica” (14 empresas de Aguascalientes contra una 
de Morelia). Cuatro factores más tienen cierta validez en los dos 
casos de estudio, pero menos importancia localizacional: “de
seo personal de establecerse en la ciudad” (40%), “incentivos 
de política regional” (38%), “parque industrial” (22%), y “pro
ximidad a existentes/nuevos proveedores” (20 por ciento).

La influencia formal del gobierno, término usado para con
trastar la que de manera personal ejercen los responsables de la 
promoción industrial o quienes ocupan posiciones más altas, como 
el gobernador, a través de la política regional en general y de los 
parques industriales en particular, presenta rangos de importan
cia más modestos. No obstante, todavía es relativamente impor
tante pues ocupa el noveno lugar en la lista de factores. Sin em
bargo, uno de los mayores hallazgos de la sección lo constituye 
la relevancia de la influencia desplegada por algunos funciona
rios de Aguascalientes. De hecho, la importancia asignada a este 
factor es tan alta como la que se señala para cualquier otro —19 
de las 25 empresas mencionaron que había sido importante—: 
12 empresas indicaron que esta asistencia había sido la más im
portante; opuestamente a tres y a una de Morelia, respectiva
mente, citando a este factor en tales términos.

Más específicamente, el caso de Aguascalientes ilustra una 
situación común en la que algunas empresas que se habían com
prometido originalmente a establecerse en ciudades cercanas (y 
que de hecho habían adquirido lotes en los parques industriales 
de tales ciudades) cancelaron finalmente los arreglos previos para 
decidirse por Aguascalientes. La razón, como ellos explicaron, 
fue “la manera como fuimos tratados por los funcionarios”. Al
gunos empresarios fueron más lejos al afirmar que de haber op
tado primero por Aguascalientes se habían ahorrado el dinero 
del estudio de factibilidad, ya que algunos lo habían hecho al 
final de la búsqueda localizacional “solamente para ver qué se 
ofrecía, por si acaso”. Como declaró un industrial, “los tragos 
y buenas comidas en lugares agradables —más que cualquier otro 
factor identificado por el estudio de factibilidad— nos conven
ció para seleccionar Aguascalientes” (testimonio de entrevistas).
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Es claro que los contactos personales y la cuidadosa atención de 
los responsables de promoción industrial fueron fundamentales.

Política regional y parques industriales

Esta subsección analiza con más detalle el papel de los instru
mentos de política pública para inducir la transferencia y/o el 
establecimiento de empresas en los dos casos de estudio. La in
tención original era considerar solamente los instrumentos tra
dicionales de política regional (principalmente los usados por el 
gobierno federal): los incentivos fiscales y crediticios, así como 
los parques industriales. Sin embargo, la experiencia ganada du
rante la realización del estudio piloto mostró la existencia de otros 
tipos de incentivos que si bien se relaciona de alguna manera con 
los primeros no se consideraron explícitamente como instrumen
tos, es decir, el papel desempeñado por los gobernadores estata
les y los gerentes de los parques industriales.

Estos últimos incentivos fueron básicamente expresados como 
la actitud (o entendimiento) personal de los funcionarios para 
1) atender las necesidades de la industria, y 2) acelerar cualquier 
procedimiento oficial que lleve al establecimiento de la empresa 
y asegurarse de que, una vez establecida, las futuras demandas 
de apoyo oficial se satisfagan con prontitud. Esto con frecuen
cia implicó visitas de los gobernadores a la Ciudad de México 
para, en representación de los empresarios, atender personalmente 
asuntos tales como solicitudes de crédito o incentivos fiscales, y 
diferentes aspectos de la importación y exportación de insumos 
y productos, entre otros, que de otra manera habrían tomado 
mucho más tiempo, afectando en consecuencia la transferen
cia o el establecimiento de empresas nuevas. Para un país como 
México, en el que las empresas tienen que enfrentarse a un exce
sivo papeleo y a la burocracia y sobrecentralización de funcio
nes en la Ciudad de México no es sorprendente que esta ayuda 
se haya considerado como extremadamente valiosa.

El trabajo de campo también proporcionó una buena opor
tunidad para evaluar el papel que desempeñan los incentivos gu
bernamentales en las decisiones de inversión de la industria lo-
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cal. Esto no sólo incrementa el entendimiento de un tópico 
prácticamente inexplorado en el contexto mexicano —el impac
to de los instrumentos de política regional en el comportamiento 
de inversión de las empresas locales— sino que también sirve como 
un marco contra el cual se puede comprobar la discusión de las 
empresas no locales. El desarrollo completo del trabajo de cam
po mostró, sin embargo, sorprendentes diferencias entre los dos 
casos de estudio en lo concerniente a este estilo personalizado 
de atraer industria. Las empresas que escogieron Aguascalientes 
asignaron notas muy altas a este tipo de apoyo, en profundo con
traste con aquellas dadas por las que optaron por Morelia, hasta 
el punto de que este incentivo fue en general considerando mu
cho más importante que cualquiera de los otros tres instrumen
tos más tradicionales (y con frecuencia se le juzgó como más re
levante que los tres en conjunto). Estos aspectos se abordan con 
más detalle a continuación.

El primer punto que debe anotarse es que los tres instrumen
tos formales de política regional reciben una prioridad más baja 
en los dos casos de estudio, comparados con otros factores loca- 
lizacionales como la calidad de vida (Morelia) y la localización 
estratégica o facilidad de acceso a las redes de transporte (Aguas- 
calientes). De hecho, sólo unas cuantas empresas locales y no lo
cales en los dos casos de estudio mencionaron que estos instru
mentos habían sido importantes o más importantes, como se 
muestra en el cuadro 8.5. No obstante, los incentivos explícitos 
del gobierno parecen tener más importancia para las empresas 
exógenas a Morelia, un tercio de las cuales expresaron que estos 
apoyos fueron importantes en la decisión localizacional, frente 
a un número mucho más pequeño de empresas locales que indi
caron tal cosa.

Es interesante que las empresas de Aguascalientes le atribu
yen mucha mayor importancia a los incentivos crediticios que a 
los fiscales, al menos desde el punto de vista localizacional. Éste 
puede ser un punto que valdría la pena analizar con más detalle 
en virtud del carácter indiscriminatorio de la mayoría de las po
líticas regionales de México, las cuales tienden a asumir que to
das las iniciativas tienen el mismo efecto. Por otra parte, se con
sidera que la disponibilidad de un parque industrial es tan 
relevante como cualquier otro instrumento de política regional, 
dejando de lado por el momento que usualmente la mayoría de
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Cuadro 8.5

Morelia y Aguascalientes: importancia localizacionai de incentivos 
gubernamentales
(Número de respuestas consideradas como ‘‘más importante” 
e ‘‘importante”)

Incentivos
Empresas no ¡ocales Empresas locales

Morelia Aguascalientes Total Morelia Aguascalientes Total
Política regional formal
Incentivos fiscales 7 2 9 2 2 4
Incentivos crediticios 7 4 11 3 7 10
Parque industrial 6 4 10 4 5 9
Apoyo del gobernador

del estado 7 19 26 0 18 18
Apoyo del gerente del

parque 6 23 29 2 40 42
Número de empresas

en la muestra 20 25 45 24 49 73
Fuente: trabajo de campo.

las empresas no consideran que esta última sea muy importante.
En Morelia el apoyo más informal no se considera diferen

te de los otros instrumentos más formales, pero no es éste el 
caso de Aguascalientes, donde ni siquiera las notas en conjunto 
de estos últimos superan a las correspondientes al apoyo infor
mal. Cerca de 35% de las empresas en Morelia mencionó que 
la asistencia del gobernador del estado había sido importante 
o más importante, comparado con 76% de su contraparte de 
Aguascalientes. Las cifras relacionadas con el apoyo de los ge
rentes representan 30% y 92% (en ese orden). En lo concernien
te a empresas locales, solamente dos de Morelia citaron la asis
tencia del gerente como relevante, frente a 40 (de 49) empresas 
de Aguascalientes. Mientras que ninguna empresa de Morelia re
conoció el apoyo del gobernador, 18 de Aguascalientes sí lo hi
cieron.

Cuando se analizan desde una perspectiva más detallada, sin 
embargo, resulta que los instrumentos de política regional son 
factores localizacionales cruciales para sólo una o dos empresas 
en cada caso de estudio. No obstante un número significativo 
señaló que estos incentivos tienen un papel importante. Pero, al 
final, una abrumadora mayoría externó que los instrumentos tra-
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dicionales de política regional no tuvieron ninguna importancia. 
Para 26% de todas las empresas de fuera y 11% de las locales 
en los dos casos de estudio, ni siquiera valía la pena solicitar los 
incentivos fiscales y crediticios. Solamente para tres no locales 
y dos locales de Morelia la disponibilidad de la ciudad industrial 
fue un instrumento localizacional crucial. En lo que se refiere 
a Aguascalientes, sólo una empresa exógena y otra de Aguasca
lientes mencionaron tal situación. Como en el caso de la política 
regional formal, sólo una empresa de Morelia consideró el apo
yo del gobernador y la asistencia proporcionada por el gerente 
de la ciudad industrial como muy influyentes. Sin embargo, este 
tipo de apoyo fue de la mayor importancia para más de un ter
cio de las empresas de fuera y para cerca de 13% de las locales 
de Aguascalientes, como se indicó.

Una conclusión tentativa (derivada de datos no mostrados) 
es que en términos generales los incentivos gubernamentales tien
den a influir más entre las empresas pequeñas. Éste parece ser 
particularmente el caso con los parques industriales. Aquéllos 
mantienen poca relevancia tanto para los micro como para los 
grandes negocios. Este punto se apoya con más evidencia ilus
trativa en las conclusiones. Hasta el momento puede deducirse 
que, aparte de la alta consideración que todos los tipos de em
presas de Aguascalientes expresaron por el “toque personal’’ para 
atraer inversión, los incentivos gubernamentales tienden a reci
bir marcas más bajas que otros factores localizacionales, como 
la calidad de vida, fácil acceso a las principales redes de trans
porte, y acceso al mercado.

Dos puntos notables pueden derivarse en relación con el alto 
número de empresas que jerarquizaron los incentivos fiscales y 
crediticios como no importantes en sus decisiones de inversión. 
Primero, que a algunas empresas no les interesan tales incenti
vos, como se mencionó y, segundo, que otras todavía descono
cen su existencia, situación que caracteriza más a las compañías 
locales. El primer caso involucra una minoría que, no obstante, 
es significativa. Más aún, el porcentaje de negocios en los dos 
casos de estudio que dijeron saber de los incentivos fiscales y cre
diticios pero que no los solicitaron es tan alto o más que el por
centaje de empresas que declaró que aquellos fueron “importantes 
o más importantes”. La proporción de las que expresaron des
conocerlos es significativamente alto en Morelia y marginal en
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Aguascalientes. En conjunto, 42% de las empresas de Morelia 
no sabían que había apoyo gubernamental (frente a un 10% en 
Aguascalientes). Esta falta de conocimiento es menos marcada 
en el caso de los incentivos crediticios.

Los hallazgos anteriores indican cuatro aspectos. Primero, 
las empresas locales parecen tener menos información sobre los 
incentivos oficiales que sus contrapartes no locales. Segundo, las 
empresas locales de Morelia conocen menos acerca de la asisten
cia pública que sus contrapartes de Aguascalientes. Tercero, al
gunas compañías saben de la existencia de los incentivos crediti- 
cos pero no de los fiscales. La mayoría parece inclinarse por los 
primeros. Finalmente, aparte de los incentivos crediticios en 
Aguascalientes, aquellas empresas en los dos casos de estudio que 
mostraron falta de interés en solicitar los apoyos en cuestión su
pera a las que informaron que éstos fueron determinantes en la 
decisión de intervenir. Estos comentarios poco estimulantes so
bre los aspectos formales de la política regional ponen de mani
fiesto las que parecen ser claras lecciones para fortalecer las po
líticas utilizadas y para precisar mejor a los beneficiarios 
potenciales.

Factores localizacionales al nivel de sitio

Como se indicó al principio de esta sección, se parte de la hipó
tesis de que los negocios consideran los factores de un sitio una 
vez que se tomó la decisión de establecerse en una ciudad en par
ticular. Hasta aquí la discusión sugiere que éste es efectivamente 
el caso. Los factores localizacionales al nivel de sitio fueron, por 
tanto, considerados independientemente de aquellos de nivel es
pacial más alto. A continuación se examinan las razones que las 
empresas de Morelia y Aguascalientes consideraron para esta
blecerse en los respectivos parques industriales. También se ana
lizan las empresas locales para ver si los factores escogidos difie
ren de los correspondientes a las empresas no locales.

Al considerar los factores localizacionales al nivel de sitio se 
dan, con mucho, más similaridades que diferencias para todos 
los tipos de empresas (locales y no locales, establecidas y en pla- 
neación, nuevas y relocalizaciones, pequeñas y grandes). Adicio
nalmente, parece haber uná importante correspondencia con los
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hallazgos señalados al discutir los factores expulsores. Una mi
noría importante de empresas (19%) mencionaron la falta de si
tios o locales con servicios adecuados (cuadro 8.6). En Aguasca
lientes otros dos factores recibieron marcas razonablemente 
buenas: el aparente éxito del parque y la rapidez para adquirir 
un lote o una nave industrial (28%). Una minoría muy pequeña 
de empresas (cerca de 5% en cada caso de estudio) expresaron 
que la proximidad a clientes, proveedores, o a otras compañías 
había influido en la decisión de establecerse en el parque.

Éste es un hallazgo importante ya que subraya el hecho de 
que la gran mayoría de los negocios buscan una localización en 
la ciudad industrial, pero no parecen estar realmente interesa
dos en la proximidad con los otros. Más aún, esto indicaría un 
muy bajo grado de formación de vínculos entre las empresas, pun
to que se abordará en la sección correspondiente a los mercados 
y proveedores del capítulo 9.

Otros factores fueron considerados como “importantes” y 
“más importantes” por una minoría de firmas. Los apoyos cre-

Cuadro 8.6

Morelia y Aguascalientes: principales factores localizacionales al nivel 
de sitio para todas las empresas
(Número de respuestas consideradas como “más importante” 
e “importante”)

Factor localizacional Morelia Aguascalientes Total
1. Favorable paquete financiero 41 54 95
2. Servicios del parque industrial 30 60 90
3. Facilidades para expansión 26 64 90
4. Papel del gerente del parque

industrial 13 63 76
5. Tamaño del lote/nave industrial 19 50 69
6. Fácil acceso a, y de carretera 21 46 67
7. Seguridad de estar en una zona

industrial 19 42 61
8. Rapidez para adquirir

tierra/nave industrial 3 21 24
9. Éxito aparente del parque 2 21 23
Número de empresas en la muestra 44 74 118

Fuente: trabajo de campo.
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diticios y fiscales reciben calificaciones muy bajas como incenti
vos localizacionales al nivel de sitio, lo que sería de esperarse en 
virtud de las razones expresadas arriba. Una minoría de empre
sas citó la falta de opciones alternativas adecuadas, opinión com
partida por empresas locales y no locales. Sólo ocho negocios 
de Morelia y dos de Aguascalientes indicaron su deseo de estar 
cerca de servicios de transporte y carga. Un número igual de em
presas señaló que las condiciones físicas del terreno fueron rele
vantes. En Morelia éste fue particularmente el caso de dos gran
des fabricantes de turbinas, cuya maquinaria, muy precisa y 
compleja requería de espacios muy planos. Finalmente, la ma
yoría de las empresas no consideró fundamental la disponibilidad 
de transporte público. Los empresarios mostraron muy poco 
interés por rentar o adquirir una nave industrial, ya que pre
ferían diseñar y poseer sus propias instalaciones.

El número de factores localizacionales al nivel de sitio que 
influyen críticamente en la decisión de establecerse en los par
ques es más pequeño de lo que se sugiere arriba. De hecho, 50% 
o más de las empresas en las diferentes categorías mencionaron 
sólo un factor, en cada caso de estudio, como de máxima im
portancia: las facilidades financieras para adquirir lotes (en Mo
relia) y los servicios del parque (en Aguascalientes). Sin embar
go, desde el punto de vista de todas las empresas no locales, el 
factor en cuestión se traduce en las facilidades para futuras ex
pansiones.

Finalmente, para un mínimo de empresas la “facilidad de 
acceso a, y de una carretera” (24%) y la “falta de localizaciones 
alternativas con servicios” (12%), fueron la fuerza motora de 
su establecimiento en el parque o de la adquisición de la tierra. 
Siendo la jerarquización de este último factor de particular sig
nificancia al argumento global del capítulo, pocos empresarios 
consideraron que hubieran tenido dificultades para encontrar lo
cales e instalaciones en otra parte. Debe subrayarse, sin embar
go, que al margen de unas cuantas excepciones, el factor “servi
cios del parque industrial” parece ser relevante para todas las 
empresas en los dos casos de estudio (considerando las dos pri
meras categorías de importancia).
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Conclusiones

Este capítulo comenzó por investigar los factores que las em
presas consideran al relocalizarse/expandirse a las dos áreas 
estudiadas. Se encontraron relativamente pocos aspectos re
levantes para estas decisiones. En lo concerniente a las trans
ferencias, estos aspectos son los siguientes: deseconomías en 
el sitio original, preferencias personales, consideraciones de lo- 
cales/sitio, y, en menor medida, factores de acceso, mercados 
de trabajo y acciones gubernamentales. Más específicamente, 
cinco factores, parecen ser relevantes en ambos casos de estudio: 
“oposición comunitaria”, “tierra no disponible y cara”, “cre
ciente congestionamiento de tráfico”, “locales completamente 
ocupados”, y “deseo personal de invertir y vivir en una ciudad 
particular”.

Dos puntos son dignos de resaltarse: las bajas marcas dadas 
a los aspectos laborales y, más que nada, a la intervención gu
bernamental directa. En lo que se refiere a los primeros —que 
en las economías más industrializadas usualmente son muy im
portantes— parecen desempeñar un papel relativamente menor 
en el caso de la descentralización industrial de la Ciudad de Mé
xico. Además, los incentivos de política económica regional ni 
siquiera se mencionan. Este asunto es de particular interés para 
los siguientes capítulos y, por lo tanto, es útil tenerlos presentes.

En los dos casos de estudio se identificaron pocas razones 
para el nacimiento de las empresas. El mercado parece ser el factor 
central (aun cuando esto es más válido en Aguascalientes). Los 
factores de producción son significativos en la formación de em
presas ya establecidas en Morelia y menos en Aguascalientes, don
de las empresas en vías de crearse, sin embargo, presentan altas 
notas en este departamento. Las nuevas empresas originadas en 
la Ciudad de México reconocen menos las deseconomías urba
nas que las empresas relocalizadas, aun cuando esto sería de al
guna manera revisible. Finalmente, los factores expulsores rele
vantes son pocos, pero el punto que se debe considerar es que 
con frecuencia se interrelacionan y son consistentes con los fac
tores localizacionales.

La sección que abordó los aspectos de localización demos
tró que un gran número de empresas no locales consideraron como
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posibles opciones a Morelia y Aguascalientes. Sin embargo, la 
mayoría de estas opciones están confinadas a las ciudades del Mé
xico Central. Este hallazgo apoya (y confirma) los resultados 
de un capítulo anterior en el que se abordó la descentralización 
industrial (es decir, aquellos parques industriales localizados en 
estados del México Central que están recibiendo la mayoría de 
la descentralización observada hasta 1986). Se encontró que sólo 
se considera una localización de sitio cuando ya se escogió una 
ciudad o región. Aun cuando un número importante de empre
sas no locales consideraron opciones alternativas al nivel de si
tio, en su conjunto la mayoría no tomó en cuenta otras localiza
ciones aparte del parque industrial. Éste también fue el caso de 
las empresas locales ya establecidas y en menor medida de aque
llas en planeación. Este último resultado se explica por el deseo 
de adquirir tierra por el solo hecho de hacerlo (como una inver
sión), a menudo con una intención especulativa.

Los patrones observados en Morelia y Aguascalientes son am
pliamente consistentes con la revisión de los factores expulsores. 
Tres grupos presentan altas marcas en los dos casos de estudio: 
“acceso”, “fuerza de trabajo” e “infraestructura urbana”. La 
primera serie de factores parece tener una presencia más relevante 
en Aguascalientes, en congruencia con la localización estratégi
ca de la ciudad, mientras que la tercera serie es más relevante 
para Morelia, en concordancia con la reputación de la ciudad 
como un buen lugar para vivir y trabajar. El segundo grupo de 
factores es relevante para ambos casos de estudio. Comparados 
con estos tres grupos, los incentivos gubernamentales tienen me
nor importancia, pero el estilo personal de promoción industrial 
puede ser tan relevante como cualquier otro factor. Aun cuan
do las buenas relaciones laborales se citaron con frecuencia 
como más importantes o importantes, en realidad muy pocas 
empresas aceptaron que fueran el elemento que haya impulsado 
la decisión de establecerse en cualquiera de los dos casos de 
estudio. Este hallazgo es un poco sorprendente a la luz de la ba-' 
ja prioridad dada a la militancia sindical como factor expulsor.

Muy pocos factores parecen tener influencia localizacional al 
nivel de sitio. En efecto, solamente algunos de ellos parecen ejer
cerla en el establecimiento de la mayoría de las empresas en los 
dos casos de estudio: los servicios proporcionados por el parque, 
la facilidad de expansión (altamente relacionados con el tama-
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ño del lote), la seguridad de estar en una zona industrial, y las 
facilidades financieras para adquirir tierra o una nave industrial.

El papel de los parques industriales como un factor localiza- 
cional particular también parece ser más importante para las 
pequeñas que para las micro o las grandes empresas. En la ma
yoría de los casos sin embaro, la disponibilidad de un parque 
industrial se consideró en general como de relativamente poca 
importancia. Aun así, ello es tan (o tan poco) relevante como 
los incentivos fiscales o crediticios. Además, estos parques son 
el único instrumento de política regional con cierta significancia 
para las microempresas. Los datos parecen indicar que la impor
tancia dada a los otros incentivos aumenta con el tamaño de la 
empresa, pero no hay prueba o explicación concluyentes.

Estos hallazgos pueden ser útiles en el diseño de una es
trategia discriminatoria de descentralización que considere los 
aspectos derivados de las diferencias entre los dos casos de es
tudio. Éstas pueden capitalizarse, por ejemplo, si se remarcan 
las ventajas particulares de ciertas ciudades, como la calidad de 
vida en Morelia. Además, también se podría fortalecer la emi
gración metropolitana al estimular el regreso de empresarios 
a sus ciudades de origen y a otras ciudades del interior, en la 
medida en que se identifique a tales personas, se evalúen sus 
necesidades y se aborden los principales limitantes (como los 
problemas de vender sus instalaciones y propiedades).

Aun cuando se han realizado algunos esfuerzos positivos y 
quizás exitosos con este objetivo (mediante campañas con el lema 
“en provincia se vive mejor”), la mayoría de estos aspectos se 
han visto desvinculados. El capítulo 6 demostró que la limitada 
descentralización asocida con el programa de parques indus
triales representa un patrón espacial diferente, donde las nue
vas inversiones son las únicas que se establecen más allá de los 
alrededores de la RMCM (opuestamente a las transferencias que 
generalmente tienen lugar dentro de la región). Además, se es
pera que el capítulo 9, que aborda los aspectos del empleo, mues
tre que los beneficios que una región recibe gracias a la creación 
de empleos también varían, dependiendo de que las empresas 
descentralizadas sean nuevas o transferencias. Por tanto, de
pendiendo de qué tipo de descentralización se persigue (reloca
lizaciones, nuevas empresas o ambas), debería darse una atención 
apropiada a los correspondientes factores expulsores y locali-
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zacionales, asumiendo que se han tomado en cuenta las propias 
características de la región y esto requiere considerar tanto él 
origen como la orientación del proceso descentralizador.

La existencia de un alto número de nuevas empresas en los 
dos casos de estudio implica que los factores motores referidos 
podrían, de entenderse y considerarse apropiadamente, desem
peñan un papel importante en el fortalecimiento de las inversio
nes que de otra manera habrían tenido lugar en las principales 
áreas metropolitanas. Esto podría, a su vez, proporcionar un en
foque complementario y/o diferente a la actual descentralización 
industrial; es decir, más que estimular relocalizaciones, que de 
cualquier modo se realizan en sitios cercanos, como se vio en el 
capítulo 6, quizás sería más provechoso centrarse en las nuevas 
inversiones, pues éstas tienden a buscar localizaciones más lejanas.

La distintiva evolución y condiciones existentes en los dos 
casos de estudio (como se vio en el capítulo 7) se relacionan cer
canamente con factores localizacionales y, al final, con una par
ticular desconcentración metropolitana e impactos específicos en 
la economía regional, siendo precisamente éstos los aspectos cen
trales del programa en investigación (y de muchas otras iniciati
vas de descentralización realizadas hasta la fecha, como se seña
ló en el capítulo 4). Hasta el momento, sin embargo, la mayoría 
de los enfoques han considerado a la descentralización industrial 
como si únicamente tuviera implicaciones en un solo sentido.

Los hallazgos de este capítulo subrayan la necesidad de un 
enfoque lo suficientemente comprensivo para considerar los te
mas de la descentralización industrial/desarrollo regional como 
procesos complejos que básicamente involucran dos extremos. La 
mera provisión de parques industriales públicos —independien
temente de cuál sea su importancia— parece tener un potencial 
limitado, es decir, como simples receptores de empresas locales 
o no locales, de manera responsiva. Desde esta perspectiva la 
contribución del programa de parques industriales al desarrollo 
económico regional no parece muy significativa. Si la mayoría 
de las empresas se van a establecer donde lo hacen de cualquier 
modo, esto implicaría, de acuerdo con este razonamiento, que 
la mayoría de la actividad económica generada vía empleo ha
bría ocurrido de todos modos. Estos asuntos se consideran en 
el siguiente capítulo.



9. MORELIA Y AGUASCALIENTES: CREACIÓN 
DE EMPLEO EN PARQUES INDUSTRIALES

En el capítulo 6 se abordó la contribución del programa de 
parques industriales a la descentralización industrial. Se encon
tró que aquélla es limitada. La evidencia presentada muestra 
que se está fortaleciendo una mayor expansión de la zmcm, la 
cual ocurre a costa, cada vez más, de la adyacente rmcm. Como 
se expresó ahí, y se reitera en el capítulo final, hay razones 
para argumentar que el patrón de descentralización observado 
en general, y esta expansión en particular, habrían ocurrido en 
cualquier caso, aun en la ausencia de estos desarrollos apoyados 
por el gobierno federal.

El segundo tema principal propuesto en la investigación con
cierne a la contribución real de los parques industriales al desa
rrollo económico local. Este capítulo examina este impacto. Se 
presenta un análisis cuantitativo y cualitativo del empleo global. 
En el apartado siguiente se considera el empleo generado sólo por 
los parques industriales, estimándose el que no se habría creado 
de no haberse establecido los parques. Este análisis incluye em
presas locales y no locales, así como las ya establecidas y aque
llas por hacerlo.

Tres razones dictaron esto. La primera estuvo dada por la 
marcada ausencia de estudios sobre el programa de parques in
dustriales. Es en este contexto que se aborda la contribución de 
empresas locales al empleo local. Esto resulta más interesante en 
vista de los hallazgos del capítulo 6 (que la mayoría de las em
presas establecidas en los parques promovidos por el gobierno 
federal son locales). Por otra parte, un análisis de empresas 
nacionales indicaría si el empleo generado por las no locales 
es significativamente diferente del asociado con las primeras. 
Por último, el considerar también aquellas en construcción y en
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construcción programada permite detectar —aunque sea de modo 
limitado— posibles tendencias.

Empleo total

Las cifras concernientes a las transferencias —locales y no loca
les— conducen a uno de los hallazgos fundamentales de este ca
pítulo: que muchos de los empleos contabilizados por las empresas 
en 1986 no son nuevos, sino que se relocalizaron con las empre
sas. El grueso del empleo “creado” con la relocalización ya existía 
antes del traslado, como se ilustra en el cuadro 9.1. Éste es el 
caso del 79% y 92% relacionado con las empresas no locales y 
locales, respectivamente; aún en 1986 una gran proporción del 
empleo generado proviene de la etapa previa a la relocalización, 
66% y 61% (en el mismo orden).

Datos que no se muestran en el cuadro revelan que los mo
destos cambios involucrados con y desde la relocalización son 
originados por unas cuantas empresas, y que muy pocas son res
ponsables de la mayor parte de cualquier empleo adicional. De 
hecho, como lo muestra el cuadro, la planeada relocalización de 
empresas no locales a los dos casos de estudio implica realmente 
una reducción de alrededor del 14% de la fuerza laboral que las 
empresas tenían en 1986, lo que no resulta sorprendente a la luz 
de las dificultades económicas que la mayoría de las empresas 
han sufrido en general y de la caída del mercado en particular. 
Efectivamente, siete de las nueve empresas analizadas aquí bus
caban reducir su fuerza laboral con la relocalización. Las otras 
dos, consideradas entre las más pequeñas, planeaban mantener 
los mismos niveles de empleo. Tampoco sorprende que estas re
ducciones planeadas en la oferta de trabajo afectarían sobre todo 
al extremo inferior de la estructura laboral y que la participa
ción femenina se vería particularmente envuelta en tales reduc
ciones. La mayoría de éstas también se deben a muy pocas em
presas.

En lo concerniente a las transferencias locales en planeación, 
se consideran incrementos extremadamente menores de empleo 
como resultado. Las transferencias en cuestión involucrarían 
en conjunto un incremento de solamente 43 empleos (o 3.9%)
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—3 empleos (o menos del 1%) en Morelia frente a 40 empleos 
(o 4*70) en Aguascalientes— sobre la fuerza laboral (1 339 em
pleos) existentes en 1986. Como ocurre en el caso de las trans
ferencias locales ya establecidas en los parques, aun estos pocos 
empleos adicionales se deberían solamente a unas cuantas em
presas. De hecho, sólo seis planeaban incrementar sus cuadros 
con la relocalización. Este movimiento, entonces, no represen
taría ningún cambio en el empleo para el 80% de las empresas.

Por lo que se refiere a las nuevas compañías no locales, des
de que éstas se establecieron en los parques se dio un modesto 
incremento de 56 empleos o 13% en Morelia (de 434 a 490) y 
uno más sustancial de 495 empleos o 35% para Aguascalientes 
(de 1 415 a 1 910). Sin embargo, sólo unas cuantas compañías me
dianas y grandes generan el grueso de los puestos de trabajo, mien
tras que las pequeñas, que representa el mayor número de esta
blecimientos, proporcionan un número mucho más reducido de 
empleos. Más específicamente, dos empresas en Morelia absor
bían cerca de 93% del empleo total al momento del establecimien
to y 86% para 1986. En el caso de Aguascalientes solamente dos 
representaron 81% y 83%, respectivamente.

El número de empresas nuevas no locales por establecerse en 
los dos casos de estudio es pequeño. La muestra contiene sola
mente dos empresas interesadas en Morelia y otras tres que pla
neaban iniciar producción en Aguascalientes. Aparte de una gran 
firma farmacéutica con intenciones de establecerse en Morelia, 
todas las demás son pequeñas. Así, a diferencia del caso de las 
nuevas empresas ya establecidas, la mayor parte del empleo lo 
generaban unidades pequeñas. En relación con nuevas empresas 
locales, solamente en Aguascalientes ha habido un significativo 
incremento de empleo desde que aquéllas se establecieron en los 
parques. Los datos de la muestra aquí considerada también in
dican que en Morelia las empresas locales son más pequeñas que 
su contraparte Aguascalientes. Las seis empresas de Morelia al
bergaban en conjunto 83 empleos frente a los 1 148 de las diez 
de Aguascalientes. La ganancia total de estas últimas desde su 
establecimiento hasta 1986 (312 empleos) representa un incremento 
de 27%, mientras que en el primer caso se sufrió incluso una re
ducción de 7% (o 6 empleos). Estas cifras muestran la presencia 
de empresas pequeñas en Morelia y de mayor tamaño en Aguas- 
calientes.
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Empresas
Empresas no locales Empresas locales

Morelia Aguascalientes Total Morelia Aguascalientes Total

a] Empresas en operación

i) Relocalizaciones 
Previamente a la relocalización 28 258 286 247 464 711
Una vez relocalizadas 72 288 360 274 503 777
Én 1986 140 291 431 281 879 1 160

Número de empresas en la muestra 3 6 9 10 12 22

ii) Empresas nuevas 
Una vez establecidas 434 1 415 1 849 83 1 148 1 231
En 1986 490 1 910 2 400 77 1 460 1 537

Número de empresas en la muestra 5 13 18 6 10 16

iii) Todas las empresas 
En 1986 630 2 201 2 831 358 2 339 2 697

Número de empresas en la muestra 8 19 27 16 22 38

b] Empresas en construcción 
y en construcción programada



i) Relocalizaciones
En 1986 898
Una vez relocalizadas 776

Número de empresas en la muestra 8

ii) Empresas nuevas
Una vez establecidas 250

Número de empresas en la muestra 2

i i i) Todas las empresas 1 026

Número de empresas en la muestra 10
Fuente: trabajo de campo.
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Las firmas locales en Morelia también son más pequeñas que 
las de Aguascalientes. Sin embargo, el uso de cifras totales está
ticas ocultan que partiendo de una composición similar en ta
maño, en Aguascalientes las empresas locales se alejan de las ca
tegorías más pequeñas hacia las superiores, mientras que las de 
Morelia no observan cambios significativos. Esto lleva a la pre
gunta de por qué en Aguascalientes las firmas locales se expanden. 
No es fácil encontrar una respuesta, aun cuando puede pensarse 
que hay gente más industriosa, en sectores más dinámicos, y que 
quizás se cuenta con mayor asistencia pública y privada.

Reclutamiento de fuerza de trabajo local 
por empresas no locales

La mayoría de los empleos creados por empresas venidas de fue
ra en los dos casos de estudio se asignan a la fuerza de trabajo 
local, pero el grado de reclutamiento varía de acuerdo con si las 
empresas en cuestión son transferencias o nuevas. Estas últimas 
emplean más trabajadores locales que las primeras. Sin embar
go, su proporción de empleo local tiende a permanecer inaltera
da una vez que se establecen en los parques. Las cifras concer
nientes a las transferencias de la capital de la nación implican 
la existencia de un significativo y creciente remplazamiento de 
fuerza de trabajo de la Ciudad de México con local. Efectiva
mente, en 1986 las relocalizaciones no locales incrementaron su 
parte de empleo local de 79 a 84% en relación con su estable
cimiento en los parques, mientras que las nuevas empresas man
tuvieron prácticamente sus mismos niveles de alrededor del 95 % 
(cuadro 9.2). En conjunto, hasta 1986 las no locales ya estable
cidas reclutaron 93.6% de su personal con fuerza local (frente 
al 92.3% al tiempo del establecimiento). Desde el punto de vista 
de algunos gerentes de empresas relocalizadas, varios empleados 
traídos por ellos desde sus localizaciones anteriores no se pudie
ron acostumbrar a la vida tranquila de una ciudad provinciana 
y regresaron.

La contribución de las empresas foráneas a la generación de 
empleo en las localidades es cuantitativamente más importante 
al nivel inferior de la estructura de empleo, pero también es sig
nificativa para empleo más calificado. El patrón de reclutamiento
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Cuadro 9.2

Morelia y Aguascalientes: empresas no locales, reclutamiento 
de fuerza de trabajo local, por categoría de empleo

Categoría

Relocalizaciones Empresas nuevas Todas las empresas
(N=9) (N=18) (N = 27)

Local Local Local

de empleo Total N % Total N % Total N %
a] Al establecerse

Trabajador 171 154 90.1 1 420 1 418 99.9 1 591 1 574 98.9
Administrativo 111 87 78.4 149 144 96.6 260 231 88.8
Técnico 23 16 69.6 141 127 90.1 164 143 87.2
Profesional 35 25 71.4 107 63 58.9 142 88 62.0
Gerencial 20 2 10.0 32 3 9.4 52 5 9.6

Total 360 284 78.9 1 849 1 755 94.9 2 209 2 039 92.3

b] En 1986

Trabajador 230 221 96.1 1 870 1 870 100.0 2 100 2 091 99.6
Administrativo 116 93 80.2 181 178 98.3 297 271 91.2
Técnico 25 18 72.0 178 166 93.3 203 184 90.6
Profesional 38 27 71.1 138 68 49.3 176 95 54.0
Gerencial 22 4 18.2 33 5 15.2 55 9 16.4

Total 431 363 84.2 2 400 2 287 95.3 2 831 2 650 93.6
Fuente: trabajo de campo.

local a través de las diferentes categorías permanece casi sin cam
bios desde que las empresas se establecieron, aun cuando se pre
sentan pequeños incrementos de personal. En 1986 aparte de las 
posiciones gerenciales y profesionales la mayoría de los puestos 
los ocupa gente de la localidad: 2 091 o poco menos del 100% 
de los trabajadores manuales (antes 99%); 271 (o 91%) del per
sonal administrativo (antes 89%); 184 (o 91%) de técnicos (an
tes 87%); 95 (o 54%) de profesionales (62% antes); y 9 (o 16%) 
de ejecutivos (antes 9.6 por ciento).

Otra manera de analizar este patrón de reclutamiento de mano 
de obra local se expresa con las siguientes cifras. Cerca del 88% 
del reclutamiento local total se ocupa en tareas manuales no ca-
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lificadas y administrativas. Aquellas en posiciones técnicas re
presentan alrededor de 7% de todo el reclutamiento local —la 
proporción de profesionales contratados localmente—; sin em
bargo, contabilizan menos de 4% del reclutamiento local total. 
Las 9 personas al máximo nivel gerencial suman 0.3% de este 
total. Como se mencionó en el caso del empleo total, las nuevas 
empresas emplean más personal local en las diferentes catego
rías calificadas que las transferencias. Datos no mencionados 
muestran que el empleo generado por empresas de fuera de Aguas- 
calientes para la fuerza local es más calificado que el creado en 
Morelia.

En los dos casos de estudio las empresas nuevas involucran 
un patrón de reclutamiento más amplio que las relocalizaciones: 
sus empleados provienen de otra región, de Guadalajara, Mon
terrey y del extranjero. Este patrón únicamente sigue el origen 
espacial de las empresas. De hecho, sólo poco menos del 5% de 
la fuerza laboral existente en 1986 no pertenece a la localidad.

En relación con las empresas con intenciones de relocalizar
se o establecer plantas en los dos parques industriales, su patrón 
de reclutamiento es sorprendentemente parecido al de aquellas en 
operación. Cerca de 83% (u 897) de los empleos a generarse por 
las transferencias se contratarían localmente, y también lo serían 
93% o 398 puestos de la plantilla laboral de las nuevas empre
sas. Globalmente, las compañías no locales emplearían 86% de 
su fuerza laboral con lugareños. Como podría esperarse por la 
discusión anterior, el reclutamiento local de empresas en cons
trucción y en construcción programada sería más alto en las ca
tegorías menos calificadas.

Efectivamente, datos no mostrados señalan que estos tipos 
de empresas crearían menos trabajos calificados que las que ya 
están operando. Las primeras mencionaron que contratarían lo
calmente cerca del 94% (o 1 101 puestos) de las posiciones ma
nuales no calificadas, y 89% (o 90 puestos) de su personal admi
nistrativo. También tenían pensado satisfacer localmente 71% 
(o 85 empleos) de sus necesidades de cuerpo técnico y 27% (o 
19 empleos) del cuerpo profesional. Ningún empleado local ocu
paría una posición de máximo nivel. Por otra parte, 92% del re
clutamiento local total se destinaría a trabajadores manuales sin 
calificación y a personal administrativo; las posiciones ténicas 
por contratarse localmente sólo representan 7% de toda la fuerza



CREACIÓN DE EMPLEO 305

de trabajo local, con los puestos profesionales de origen local 
sumando el faltante 1 por ciento.

El patrón espacial de reclutamiento de las nuevas empresas 
por establecerse involucran tres niveles: local, Ciudad de México 
y extranjero. Como ya se demostró en las empresas en opera
ción, los datos para aquellas en planeación muestran que las de 
nueva creación proporcionarían más empleo local que las trans
ferencias. Alrededor del 91% del empleo total se contrataría en 
Morelia y 94% en Aguascalientes. En el primer caso 6% (o 14 
puestos) de su plantilla se contrataría en la Ciudad de México, 
comparado con el 3% (o 5 puestos) en el segundo caso, contra
tándose el otro 3% en el extranjero.

Empleo cualitativo

La siguiente sección considera con mayor detalle el tipo de em
pleo que se genera en cada parque industrial. El análisis agrupa 
aspectos más cualitativos del empleo asociado con empresas lo
cales y no locales. Los propósitos de esta discusión son dos. Por 
una parte, se tiene interés en conocer más sobre los empleos crea
dos por empresas no pertenecientes a la localidad. Por otra par
te, esta discusión permitiría saber si tales empleos son cualitati
vamente diferentes de los creados por compañías locales.

Se consideran seis asuntos principales. El primero se refiere 
a los aspectos de destreza y el segundo a los sueldos pagados al 
grueso de la fuerza laboral (dadas las dificultades para obtener 
datos para las categorías más altas de empleo). El tercer asunto 
tiene que ver con las calificaciones de los trabajadores que re
quieren las empresas. Relacionados con este aspecto, el cuarto 
y quinto asuntos consideran (en este orden) cómo se percibe cual
quier insuficiencia de fuerza laboral calificada y, más específi
camente, qué se hace al respecto, es decir qué entrenamiento se 
da. Qué piensan los empresarios de las relaciones laborales cons
tituye el último aspecto. Los datos para el primer asunto se pre
sentan en el cuadro 9.3 y para los otros cinco en el 9.4.
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Cuadro 9.3

Morelia y Aguascalientes: empleo de empresas locales y no locales, 
por categoría de empleo y por sexo, 1986 
(Consideradas todas las empresas)

Fuente: trabajo de campo.

Empresas
Empleo global Empleo femenino

Empleos % Empleos % categoría % femenino
a] Locales

Trabajador 3 443 78.3 1 332 38.7 81.8
Administrativo 359 8.2 234 90.3 14.4
Técnico 266 6.0 42 15.8 2.6
Profesional 217 4.9 17 7.8 1.0
Gerencial 113 2.6 3 2.7 0.2

Total 4 398 100.0 1 628 37.0 100.0

b] No locales

Trabajador 3 274 75.5 782 23.9 68.8
Administrativo 398 9.2 243 61.0 21.4
Técnico 322 7.4 68 21.1 6.0
Profesional 247 5.7 39 15.8 3.4
Gerencial 96 2.2 5 5.2 0.4

Total 4 337 100.0 1 137 26.6 100.0

Nivel de destreza

Aun cuando las empresas no locales (y solamente en Morelia) 
parecen ligeramente proporcionar empleos más calificados, no 
se encuentran diferencias significativas entre el empleo creado 
por las compañías de la localidad y las de fuera de ella. Lo que 
resulta más claro es que la mayoría de los empleos en los dos 
casos de estudio pertenecen a posiciones no calificadas. Aproxi
madamente 87% y 85% de todo el empleo de empresas locales 
y no locales, respectivamente, pertenecen a las dos categorías más 
bajas. En lo que se refiere a los trabajos de mayor calificación, 
no hay mayores diferencias entre empresas locales y no locales.



CREACIÓN DE EMPLEO 307

Estas últimas emplean sólo ligeramente más técnicas (7.4% frente 
a 6%) y profesionales (5.7% frente a 4.9%), mientras que las 
locales también emplean ligeramente más gerentes (2.6% frente 
a 2.2 por ciento).

El empleo femenino es cuantitativamente más importante para 
las empresas locales (1 628 empleos o 37% del total) que para 
las de fuera (1 137 empleos o 26%), y es más significativo en 
Aguascalientes. Sin embargo, es predominantemente poco cali
ficado, situación que se observa más en las empresas locales y 
es más marcada en Morelia. La contribución femenina al em
pleo total es más alta en el personal administrativo. Efectivamente, 
90% y 60% de todas estas posiciones en las empresas locales y 
no locales las ocupan mujeres. Además de su alta proporción en 
la categoría administrativa, también tienen una importante par
ticipación en los trabajos manuales (39% y 24% respectivamen
te). Mujeres en puestos gerenciales sólo se encuentran en una mi
noría de empresas no locales, donde son propietarias o familiares 
de éstas. Casi toda la fuerza de trabajo femenina reclutada por 
empresas de fuera es de carácter local.

Así pues, la mayoría de los empleos femeninos se concen
tran en las dos categorías más bajas. Es el caso del 96% del em
pleo relacionado con las empresas locales y del 90% del genera
do por su contraparte no local. Las mujeres profesionales que 
trabajan en empresas locales suman aproximadamente 8% de to
dos los empleados en esta categoría, pero menos del 1 % de toda 
la fuerza de trabajo femenina. Por otra parte, las tres y cinco 
mujeres que desarrollan tareas gerenciales representan solamen
te 0.2% y 0.4% de todo el personal femenino de las empresas 
de dentro y de fuera de la localidad, respectivamente.

Salarios

A pesar de que hay algunas diferencias entre cada caso de estu
dio y entre empresas de dentro y de fuera de la localidad, parece 
haber un patrón común en lo concerniente a los salarios. La gran 
mayoría de las empresas pagan o pagarían los mínimos o un poco 
más. Esto es válido tanto para empresas locales como no loca
les, si bien estas últimas tienden a ofrecer sueldos más altos, par
ticularmente en el caso de Aguascalientes.



Cuadro 9.4

Morelia y Aguascalientes: empleo cualitativo generado por empresas locales y no locales, 1986 
(Número de respuestas)

Aspectos cualitativos
Morelia Aguascalientes Total

Locali?s No locales Locales No locales Locales No locales
Salarios

Menores que los mínimos 2 0 0 0 2 0
Mínimos 16 6 40 15 56 21
Ligeramente superiores 3 12 4 2 7 14
Significativamente mayores 3 2 4 5 7 7
Sustancialmente mayores 0 0 1 3 1 3

Calificaciones requeridas

Trabajadores
• Ninguna 17 6 27 5 44 11
• Experiencia previa 3 1 5 6 8 7
• Escuela primaria 1 2 16 14 17 16
• Escuela secundaria 0 2 0 0 0 2
Personal calificado de acuerdo

con el trabajo y experiencia 3 9 1 0 4 9

Cantidad y calidad de la fuerza laboral

Entrenada desde cero 2 3 1 1 3 4
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Traída de otras partes 
Todavía enfrentando carencias 
Apropiada

Entrenamiento proporcionado

Ninguno
En el sitio, de acuerdo con las 

necesidades de las empresas
Mínimo requerido por la ley 
Mínimo y en el sitio
Superior al mínimo

Relaciones laborales

Malas
Regulares
Buenas
Muy buenas
Excelentes

Número de empresas en la muestra

1 0
14 4
2 44

0 2

7 19
4 20
7 2
2 6

1 1

1

Fuente: trabajo de campo.

3 7 4
7 14 21
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Muy pocas fábricas pagan salarios inferiores a los mínimos 
legales (dos locales) o sustancialmente superiores a éstos (una 
empresa local y tres de fuera). Cerca de 77% de las 73 empresas 
locales y 47% de las 45 de fuera cumplen las regulaciones esta
blecidas. Aproximadamente 86% de todas las empresas locales 
y 78% de las foráneas pagan salarios iguales o ligeramente supe
riores al mínimo. Solamente siete locales (o 9.6% del total) y el 
mismo número de foráneas (o 25.6%) pagan más que los míni
mos. Los datos parecen sugerir que las compañías provenientes 
de fuera de la localidad ofrecen salarios más altos que las locales 
(pero esto aparece más marcado en Aguascalientes). Pero en ge
neral, no se dan mayores diferencias entre las empresas de los 
dos casos de estudio ni entre las locales y no locales.

Finalmente, podría esperarse que el nivel de salarios se rela
cionara con el tamaño de la empresa. A pesar de que en gran me
dida esto parece ser lo que ocurre, es interesante que en muchos 
casos los sueldos pagados dependen más de la actitud personal 
del dueño del establecimiento. En Morelia, por ejemplo, una 
micro y dos pequeñas empresas pagan salarios relativamente 
buenos. Los propietarios consideran que es una responsabilidad 
moral mantener a sus empleados tan contentos como sea po
sible, y se preocupan por su bienestar general. En contraste, cinco 
de las ocho grandes empresas locales de Aguascalientes, cuyos 
dueños son extremadamente adinerados, pagan salarios mínimos. 
Al final, sin embargo, la tendencia de las empresas de fuera a 
pagar salarios más altos que las locales también se refleja según 
los diferentes tamaños de empresas.

Cantidad y calidad de la fuerza laboral

En lo concerniente a las percepciones de la fuerza laboral no 
parece haber diferencias significativas entre las empresas locales 
y no locales. Éstas se dan entre los casos de estudio, dado que las 
de Aguascalientes manifiestan estar más contentas con las habi
lidades de su fuerza de trabajo que sus homologas de Morelia.

Varias empresas sintieron que hubo o habrá deficiencias de 
mano de obra calificada. Más precisamente, 14 de las 73 locales 
(o 19%) mencionaron que aún había problemas para encontrar 
empleados calificados, punto de vista que compartieron 21 de
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las 45 empresas foráneas (o 47%). Por otra parte, 49 empresas 
locales (o 67%) y 16 de fuera (o 36%) señalaron estar contentas 
con la calidad de su fuerza de trabajo que la mayoría de ellas 
encontraron en Aguascalientes.

Aparte de las consideraciones generales anteriores, los em
presarios proporcionaron otras consideraciones sobre sus recur
sos humanos que es importante analizar. Primero, algunas de las 
compañías más grandes opinan que se padecen insuficiencias de 
personal local calificado para tareas profesionales y gerenciales. 
Además, varias empresas no locales del subsector metalmecáni- 
co consideraron que la productividad de la fuerza de trabajo es 
muy baja. Segundo, algunos de los empleados que se relocaliza
ron con empresas de la Ciudad de México no pudieron aguantar 
la tranquilidad de vida de una ciudad provinciana y, en conse
cuencia, regresaron a la capital. Tercero, un gran número de em
presas han encontrado dificultades específicas con trabajadores 
rurales. Se informó que la gente del campo no se adapta fácil
mente al trabajo industrial, ya que a menudo dejan los empleos 
durante la época de cosechas o migran a los Estados Unidos. Ade
más, se considera que es más difícil entrenar a estos trabajado
res. Sin embargo, también se dan posiciones opuestas ya que para 
muchos la mano de obra rural es muy disciplinada, trabajadora 
y tan productiva como la urbana. Cuarto, en general se conside
ra a la fuerza de trabajo femenina como más eficiente.

Finalmente, se externó que aun cuando las empresas están 
contentas con sus trabajadores, la mayoría de ellos carecen de 
motivación. Es el sentir de algunas empresas, es difícil ayudar
los a que se ayuden a ellos mismos, particularmente en el caso 
de quienes ocupan los puestos menos calificados. Como dijera 
un industrial:

...Realmente quiero ayudar a mis trabajadores, apoyarlos para que 
realicen su propio potencial, estimularlos a que produzcan más por 
su propio beneficio (ya que mientras más producen más ganan). 
Quiero que realmente mejoren sus posibilidades en la vida, que es
tudien (desde la primaria hasta la universidad si así lo desean). Qui
siera que entendieran que hay mucho más que duras horas de tra
bajo cada día. Quisiera que mejoraran las oportunidades de éxito 
para sus hijos. Desafortunadamente, esto ha sido muy difícil. No 
sé por qué. A menudo tengo encuentros personales con cada uno



3i2 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

de mis empleados y con frecuencia quedo desolado por los resulta
dos. Resulta frustrante que la mayoría de la gente ni siquiera ha 
pensado cuáles son sus aspiraciones en la vida (entrevista personal).

Entrenamiento

El entrenamiento dado (o por dar) a los empleados varía tanto 
entre empresas locales y no locales como entre los casos en estu
dio. El que proporcionan las de fuera de la localidad parece mejor 
que el de las de dentro. Cerca de 12% o nueve empresas locales 
no* brindan ninguna capacitación, mientras que las foráneas no 
caen en esta categoría. La proporción de empresas locales que 
solamente ofrecen capacitación in situ es más grande que la 
de no locales (40% frente a un 27%, respectivamente). Además, 
34% o 25 de las primeras cumplen (o cumplirían) con las re
gulaciones oficiales en la materia, comparado con 47% o 21 
empresas de fuera. Una proporción más elevada de estas úl
timas (27%) ofrecen entrenamiento superior al mínimo legal, 
opuesto al 14% de las empresas locales. Así, menos de la mitad 
de estas empresas proporcionan entrenamiento similar o superior 
al mínimo, comparado con poco menos de tres cuartos de las 
no locales.

La mayoría de las empresas siguen cursos de acción muy bien 
definidos (de hecho la mayoría sólo toman uno). Únicamente 
firmas en construcción y en construcción programada (58% 
en Morelia y 33% en Aguascalientes) proporcionarán esquemas 
in situ además de los mínimos requeridos por la legislación. 
Un gran número de compañías en los dos casos de estudio ni 
siquiera proporcionan el nivel mínimo exigido por la ley y algu
nas no proporcionan ningún tipo de entrenamiento, aun cuando 
esto último es más válido en el caso de empresas locales. En 
su lugar, empresas locales y no locales por igual comparten 
la tendencia a capacitar a su fuerza de trabajo in situ pero sola
mente en tareas que les son útiles. Las compañías pequeñas 
parecen brindar menos entrenamiento que las grandes.
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Relaciones laborales

El último asunto relacionado con la calidad del empleo es el de las 
relaciones laborales. Éste presenta la película más simple de 
todos los aspectos considerados aquí. Los principales hallazgos 
parecen ser muy directos y ampliamente consistentes con los del 
capítulo 8, que subraya las relativamente buenas y excelentes re
laciones laborales prevalecientes en Morelia y Aguascalientes. El 
grueso de las empresas de Morelia consideran que son buenas 
(citado principalmente por empresas locales) o regulares (men
cionado sobre todo por empresas no locales), mientras que to
das las empresas (excepto una) de Aguascalientes jerarquizan a 
las relaciones laborales en un rango que varía de “buenas” a “ex
celentes”. Al final, parece no haber mayores diferencias entre 
empresas locales y no locales en cada caso de estudio. Aun cuando 
las relaciones laborales tanto en Morelia como en Aguascalien
tes son más que satisfactorias, las diferencias observadas básica
mente subrayan la diferente calidad de la fuerza laboral existen
te en los dos lugares.

Empleo debido a parques industriales

La sección anterior centró el interés principalmente en el empleo 
en general. Se encontró que la mayoría de las empresas relocali
zadas de la Ciudad de México dejan tras de sí a su fuerza de tra
bajo no calificada, a la cual remplazan con mano de obra lo
cal. Las empresas foráneas nuevas reclutan localmente casi la 
totalidad de su personal, del cual sólo una minoría son puestos 
de mayor nivel. Como se mencionó en la nota introductoria al 
capítulo, también concierne a la investigación la contribución de 
las empresas de la localidad a la creación de empleo. Con fre
cuencia se ha considerado que esta contribución es insignifican
te. Resulta importante, pues, probar tal suposición, particular
mente a la luz del elevado número de empresas locales encontrado 
en el estudio nacional, como se vio en el capítulo 6. Otra razón 
para analizar las empresas locales es que hay pocos trabajos so
bre parques industriales en general. Se destaca aquí el empleo
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que es el resultado directo de la presencia de los parques indus
triales.

En la sección anterior también se evidenció que las empresas 
locales que se relocalizan a los parques lo hacen con parte de sus 
empleados. En otras palabras, un número considerable de los que 
se encuentran en los parques ya trabajaban para las empresas en 
cuestión antes de que se relocalizaran, como es el caso del grue
so del empleo a generar por las relocalizaciones en planeación.

Sin embargo, todavía no se conoce la escala del empleo que 
es el resultado exclusivo de los parques industriales. Ello se aborda 
en esta sección. En otras palabras, se intenta estimar cuántos em
pleos se habrían generado sin los parques. Al hacerlo, la sección 
aborda uno de los puntos fundamentales, necesarios para con
testar la pregunta evaluativa formulada al principio de la inves
tigación: ¿qué habría pasado en la ausencia del programa?

Como se mencionó en el capítulo 3, se preguntó a los empre
sarios qué acción localizacional alternativa habrían seguido ante 
la ausencia del parque industrial. Las respuestas permitieron es
timar el número de empleos directamente asociados con cada uno 
de los parques. Se asignó un valor de 1 a las respuestas que indi
caban que la disponibilidad del parque fue de la máxima impor
tancia, de tal manera que en su ausencia el proyecto en cuestión 
se habría cancelado. Por otra parte, se dio un valor de 0 a las 
respuestas que señalaron que los parques no habían tenido nin
guna importancia. Como se mencionó, se encuentran valores entre 
estos dos extremos, dependiendo de qué acciones localizacionales 
alternativas se hubieran tomado.

Como se muestra más adelante, y contrariamente a lo que 
podría esperarse (es decir, algunas dificultades para interpretar 
las respuestas, y trasladarlas en estimación de empleo), las res
puestas parecieron ser definitivas en lo concerniente a la impor
tancia de los parques (como se mencionó en el capítulo 8). La 
mayoría de los empresarios involucraron respuestas de “no im
portante” (en la mayoría de los casos) o de “fundamental im
portancia” (en la minoría). Algunas otras respuestas asignaron 
alguna importancia a los parques industriales y se les dio un va
lor de 0.25; mucho menos respuestas tuvieron valores de 0.5 y 
0.75, de acuerdo con la importancia percibida.

Dos aspectos necesitan clarificarse conceptualmente. El pri
mero concierne al empleo “adicional” (o “nuevo”) generado por
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las empresas relocalizadas en Morelia y Aguascalientes, indepen
dientemente de si se debe o no a los parques industriales. Más 
específicamente, es necesario diferenciar el empleo “extra” des
de el punto de vista de la ciudad que lo recibe (es decir, aquella 
donde se localizan los parques o a la que se dirigen las empresas 
relocalizadas), pero que no es necesariamente el mismo desde el 
punto de vista de la ciudad donde se origina (como las ciudades 
de México, Guadalajara, Monterrey, etcétera).

En otras palabras, las empresas no locales pueden, como cier
tamente lo hacen, crear empleos que beneficiarán a los habitan
tes de los lugares donde se relocalizan, pero estos empleos no ne
cesariamente representan una ganancia o son nuevos desde un 
punto de vista nacional. En este caso, la fuerza de trabajo de la 
Ciudad de México, por ejemplo, solamente es sustituida por re
cursos humanos locales. La sección anterior sobre empleo glo
bal muestra que éste es de hecho el caso y, en consecuencia, se 
analiza otra vez aquí.

La primera parte de esta sección concierne a la generación 
de empleo en las áreas de destino de las inversiones no locales. 
Los empleos ocupados por residentes pueden no ser completa
mente nuevos, sino que sólo remplazan a otros ya existentes. No 
obstante, la mayoría de estos empleos pueden ser adicionales para 
la economía local. Se tiene también que considerar que varias 
empresas foráneas tienden a “piratear” a los mejores trabaja
dores, por lo que algunos empleos extra quizá ni siquiera sean 
adicionales a la reserva local de empleo. Sin embargo, en aras 
de la claridad, este fenómeno no se documenta más aquí, pero 
se le dará atención al final del capítulo y en las conclusiones.

Esto conduce al segundo aspecto que necesita clarificarse des
de el principio. La investigación se centró en el nuevo empleo 
neto para la localidad, con referencia a 1986. Se intentó estimar 
cuántos de los empleos existentes en los parques en ese año en 
particular se deben a los parques industriales. Esto asume, sin 
embargo, que los incrementos (o decrementos) en el empleo ob
servados después que las empresas se han relocalizado o estable
cido también se deben a la provisión de los parques. Tiene que 
notarse que esto no necesariamente es conceptualmente correcto 
ya que algunos incrementos (o decrementos) habrían ocurrido 
donde quiera que las empresas se hubieran establecido. Por su
puesto, como señalan con frecuencia los empresarios, que los par-
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ques proporcionen más espacio y mejores condiciones de traba
jo implica la existencia de expansiones que de otra manera no 
habrían ocurrido; ello sin considerar los incrementos de produc
tividad que sin lugar a dudas han ocurrido. Sin embargo, resulta 
difícil separar esto y arribar a conclusiones con sentido y preci
sas. Es importante, no obstante, que este punto —así como el 
concerniente a la “adicionalidad” del empleo— se tenga presente.

Las respuestas a la pregunta ¿qué habría hecho en la ausen
cia del parques industrial? tienen valores diferentes: de cero para 
15 de las 41 empresas no locales y para 13 de las 73 empresas 
locales (ver cuadro 9.5 que agrupa a las empresas ya estableci
das y en planeación). Sin embargo, la presencia de los parques 
fue definitiva para la localización de un pequeño número de em
presas. En efecto, solamente 5 no locales y 2 locales citaron al 
parque industrial como vital (dándose un valor de 1). Tuvo una 
importancia localizacional significativa solamente para una em
presa local (dándose un valor de 0.75), con solo otra empresa 
local y 2 no locales, expresando que los parques habían tenido 
una importancia significativa en la decisión de establecerse (dán
dose un valor de 0.5). Finalmente, para 8 empresas no locales 
y 9 locales los parques tuvieron poco peso en su decisión (dán
dose un valor de 0.25).

Una vez examinados los valores de los pesos relativos a la 
pregunta evaluativa, en seguida se aborda la contribución de los 
parques industriales a la creación de empleo local. Las 27 em
presas foráneas ya en operación tenían en conjunto una fuerza 
laboral de 2 831 personas. Sin embargo, el hecho de que antes 
del desplazamiento las empresas relocalizadas ocupaban 286 per
sonas implica que el número real de nuevos empleos creados es 
de 2 545, cifras que ya toman en cuenta la sustitución de fuerza 
laboral de la Ciudad de México. Después de que el procesamien
to de pesos ha sido instrumentado, se estima que el número de 
empleos que se deben a los parques y que son adicionales tanto 
a la economía en su conjunto como a los dos casos de estudio 
es 577. Esta última cifra representa aproximadamente 20% de 
todos los puestos de trabajo que tenían las empresas en 1986. 
Estas cifras se estimaron en el contexto de la sustitución de 
empleos involucrada, pero en términos estrictos, como ya se 
indicó, el empleo local debido a los parques industriales es más 
alto. El cuadro muestra, después de utilizar el sistema de pesos,
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Cuadro 9.5

Morelia y Aguascalientes: empleo debido a parques industriales, 1986 
(Todas las empresas)

Empleo debido 
a parques

Pesos y tipos 
de empresas Empresas

Empleo 
global

Empleo 
neto

Neto a la 
economía

Neto a la 
ciudad

a] Empresas en operación

i) No locales
1.00 5 184 146 146 184
0.50 1 32 32 16 16
0.25 5 1 704 1 659 445 426
0.00 15 911 708 0 0

27 2 831 2 545 577 626

ii) Locales
0.75 1 40 40 30 30
0.50 1 45 17 9 9
0.25 7 860 788 197 197
0.00 29 1 752 1 141 0 0

38 2 697 1 986 236 236

b] Empresas en construcción y en construcción programada 

i) No locales
0.50 1 100 100 50 50
0.25 3 266 250 63 67
0.00 10 1 140 —92 0 0

14 1 506 258 113 117

ii) Locales
1.00 2 11 9 9 9
0.25 2 180 180 45 45
0.00 31 1 550 213 0 0

35 1 741 402 54 54

Fuente: trabajo de campo.



318 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

que 626 o 22% de todos los empleos son el resultado directo 
de los parques.

En lo concerniente a las empresas locales, es interesante no
tar que la presencia de los parques tuvo alguna influencia en la 
localización de 9 de las 38 firmas. Y aun cuando en ningún caso 
su disponibilidad fue fundamental en la localización, no deja de 
sorprender esta importancia relativa de los parques. Las 38 em
presas establecidas ocupaban 2 697 personas en 1986, pero el nú
mero real de nuevos empleos es de 1986 (ya que las empresas re
localizadas transfirieron con ellas 711 empleos). Se estima que 
para ese año 236 plazas de trabajo están directamente vincula
das con los parques. Esto representa 8.8% de los 2 697 empleos 
existentes entonces.

En lo que se refiere a las empresas en construcción y en cons
trucción programada, se calcula que las externas a la localidad 
—relocalizadas y nuevas— emplearían 1 506 personas, pero so
lamente 258 de estos puestos se considerarían nuevos, ya que 1 248 
ya estaban registrados en 1986. Se considera que aproximada
mente 113 de estos nuevos empleos (o 7.5% de todo el empleo 
a generarse) no se crearía sin los parques, y que 117 (o 7.8%) 
representarían una pérdida para las ciudades de los dos casos de 
estudio ante la ausencia de los parques industriales.

En cuanto a las firmas locales con intenciones de relocali
zarse o establecer nuevas plantas en los parques parecen caer más 
en línea con lo que teóricamente se esperaría. Los parques pare
cen tener un papel limitado en la creación de empleo. Las 35 em
presas locales tenían prevista una fuerza laboral de 1 741 perso
nas para 1986; 402 de cuyas posiciones serían nuevas ya que 1 339 
empleos ya existían. Se estima, sin embargo, que solamente 54 
de las 402 plazas (o 13%) serían una pérdida para las ciudades 
si los parques no se hubieran establecido (asumiendo por supuesto 
que las relocalizaciones o nuevas inversiones en cuestión tendrían 
lugar). Estos 54 puestos representan aproximadamente 5% de todo 
el empleo local programado. Adicionalmente, la importancia lo- 
calizacional de los parques parece ser mayor para las nuevas in
versiones que para las relocalizaciones. En otras palabras, mien
tras mayor sea el número de nuevas empresas atraídas a estos 
desarrollos, mayor será la contribución de éstos a la creación de 
empleo.

Sin embargo, el empleo neto debido a los parques que ya se
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ha discutido es menor si se pierden puestos de trabajo como re
sultado del desplazamiento de mercados de empresas locales. Esto 
requiere un análisis de mercados, proveedores y competidores. 
Como se mencionó en el capítulo 3, se les preguntó a los empre
sarios la localización geográfica de sus mercados y competido
res. Esto con el fin de investigar si los empleos creados por los 
parques no constituye un desplazamiento de los existentes.

La evidencia muestra que este desplazamiento es prácticamen
te insignificante para empresas externas a las localidades y signi
ficativo para las de dentro (cuadro 9.6). Esto indica básicamen
te que los dos tipos de empresas compiten por diferentes mercados. 
Además del muy pequeño desplazamiento involucrado con em
presas no locales en Aguascalientes, este tipo de firmas mantuvo 
casi el mismo empleo neto calculado previamente. Se estima que 
21.5% de todo el empleo creado por empresas foráneas ya esta
blecidas no se habría generado ante la ausencia de los parques 
industriales (de 22.1%). Las empresas en construcción y en cons
trucción programada mantuvieron la misma proporción de 7.7%. 
Como podría esperarse, la contribución neta de las locales al em-

Cuadro 9.6

Morelia y Aguascalientes: empleo neto debido a parques 
industriales, 1986

Porcentaje Porcentaje

Tipo de Total de

Neto a la economía Neto a la economía 
nacional local

empresas Empresas empleos Número A B Número A B

Empresas no locales

Establecidas 27 2 831 577 16.9 16.3 626 22.1 21.5
Por establecerse 14 1 506 113 7.5 7.5 117 7.7 7.7

Locales

Establecidas 38 2 697 236 8.8 1.6 236 8.8 1.6
Por establecerse 35 1 741 54 3.1 1.0 54 3.1 1.0

A. No incluye desplazamiento de mercado.
B. Incluye desplazamiento de mercado. 
Fuente: trabajo de campo.
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pleo local total es extremadamente pequeña. En Morelia y en 
Aguascalientes alrededor de 1.6% de los 2 697 empleos creados 
por las firmas locales se habrían perdido si los parques no se hu
bieran establecido. La importancia del parque industrial en Mo
relia como futuro generador de empleo local es insignificante, 
mientras que el de Aguascalientes crearía por sí solo 1.5% del 
empleo local programado.

Este análisis de mercados, proveedores y competidores tam
bién mostró que las plantas de propiedad local presentan los ma
yores vínculos de insumos y productos con la economía regio
nal, como se ilustra en el cuadro 9.7. Aun cuando esto es válido 
en los dos casos de estudio, en Morelia las empresas tienen lazos 
más fuertes con el mercado local para clientes y proveedores 
(situación que refleja el mayor tamaño de los establecimientos 
en Aguascalientes). El grueso (alrededor de 50%) del producto 
de las empresas de Morelia se vende en los mercados locales y 
regionales —el otro 20% se distribuye en el resto de la nación— 
mientras que las de Aguascalientes venden 47% y 12% de su pro
ducción en los mercados nacional e internacional, respectivamente. 
En lo que se refiere a las empresas locales en construcción y en 
construcción programada, su producto se relaciona principalmente 
con mercados locales (51% en Morelia y 56% en Aguascalien
tes) y regionales (13% y 18%, respectivamente). También desti
nan una gran parte de su producción al mercado nacional (36% 
y 26% en el mismo orden).

En Aguascalientes las empresas locales (en particular aque
llas ya en operación) descansan más marcadamente en provee
dores no locales. En contraste, en Morelia cerca de 70% de los 
insumos se obtienen en el mercado local y regional, comparado 
con aproximadamente 30% en el caso de Aguascalientes. Mien
tras 28% de los insumos de Morelia provienen de fuentes nacio
nales, la cifra para Aguascalientes es de 70%. En lo referente 
a empresas en planeación, cerca de 50% de los insumos en los 
dos casos de estudio son de origen local y regional y la otra mi
tad proviene de otras partes de México.

En lo tocante a las empresas no locales, a pesar de que algu
nas presentan vínculos significativos con la economía de Aguas- 
calientes para proveerse de insumos y productos, la mayoría de 
este tipo de compañías en los dos casos de estudio tienden a pro
ducir para los mercados nacionales y regionales y a adquirir



Cuadro 9.7

Morelia y Aguascalientes: distribución geográfica de mercados y proveedores, 1986 
(Porcentaje de la localización geográfica de los mercados y proveedores de las empresas)

Morelia Aguascalientes

Empresas
Mercados

Locales Regional
Otras Otras
partes Extranjero Total Local Regional partes Extranjero Total

Establecidas
Locales 39.9 40.4 19.7 0.0 100 27.1 14.2 46.8 11.8 100
No locales 11.9 22.3 63.4 2.5 100 22.8 2.1 74.1 1.0 100

Por establecerse
Locales 50.8 12.8 35.9 0.6 100 56.0 18.1 26.0 0.0 100
No locales 0.8 0.5 94.9 3.8 100 0.0 15.0 85.0 0.0 100

Proveedores

Establecidas
Locales 40.3 30.0 28.1 1.6 100 22.5 7.1 70.3 0.0 100
No locales 0.2 5.0 80.4 14.4 100 19.7 8.5 62.4 9.3 100

Por establecerse
Locales 33.9 23.0 43.1 0.0 100 36.0 12.3 51.7 0.0 100
No locales 4.2 2.1 70.4 23.3 100 11.7 0.0 88.3 0.0 100

Fuente: trabajo de campo.
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insumos de fuentes nacionales e internacionales. Los mismos 
porcentajes que indican la existencia de vínculos importantes 
de las empresas foráneas con la economía local son el resultado de 
unas cuantas de ellas. Esto es particularmente válido en el caso 
de Morelia, donde sólo una o dos empresas tienen lazos con 
la economía local y regional. Congruente con la discusión de 
factores localizacionales, no es raro encontrar que las pocas em
presas que obtienen insumos de Aguascalientes también se lo
calizan ahí debido a consideraciones de materias primas. En 
general, sin embargo, las empresas de fuera tienden a mantener 
débiles vínculos con la economía local.

Este punto es también apoyado por la composición sectorial 
de todas las empresas en los dos casos de estudio (cuadro. 9.8). 
Las plantas locales y no locales de Morelia pertenecen a sectores 
industriales diferentes. En efecto, sólo dos empresas foráneas, 
pertenecientes al sector 36 (maquinaria y equipo), contabilizan 
67% de los empleos, 89% del espacio industrial y 97% de la in
versión debida a empresas no locales en operación. Sin embar
go, ninguna local se encuentra en este sector. Por otra parte, aque
llos sectores más representativos de empresas locales en Morelia 
son casi inexistentes entre las de fuera. Aunque todavía válido, 
este patrón es menos marcado en el caso de empresas en cons
trucción y en construcción programada ya que se tiene cierta coin
cidencia de los sectores 30 (productos químicos) y 35 (productos 
metálicos).

Las empresas de Aguascalientes siguen un patrón similar al 
de Morelia. La única excepción notable se da entre empresas es
tablecidas donde hay firmas locales y no locales pertenecientes 
al sector 54 (metales básicos). Sectores tradicionalmente repre
sentativos de la industria de Aguascalientes como los textiles y 
el vestido (23 y 24), y los productos metálicos (55) no se encuen
tran entre las empresas de fuera. Por otra parte, el sector 20 (pro
cesamiento de alimentos) presenta una gran prominencia entre 
estas últimas, ya que sólo dos firmas generan 36% de todos los 
empleos, 41% de todo el espacio industrial y 33% de la inver
sión total de todas las empresas no locales, pero está claramente 
subrepresentado entre las empresas locales. El cuadro 9.8 mues
tra que las compañías locales y no locales atienden mercados di
ferentes. Los datos también refuerzan el punto ya señalado de 
que no hay integración entre los dos tipos de empresas.
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Las cifras anteriores sin embargo, no muestran cómo ha evo
lucionado el patrón de insumos y productos. El entendimiento 
de esta evolución es un punto central para este capítulo. La lite
ratura relevante sobre el tema indica que las empresas —locales 
y no locales por igual— usualmente no cambian sus clientes ni 
sus fuentes de insumos. Esto es de particular importancia en el 
caso de las transferencias. Esta investigación muestra que su re
localización a los parques industriales de cada uno de los casos 
de estudio no da lugar a un cambio en la localización de los mer
cados y de los proveedores.

La relocalización de empresas de la localidad involucra sólo 
pequeños cambios en Morelia en este respecto, un pequeño de
cremento de mercados locales y extranjeros, y más significativos 
en Aguascalientes, principalmente relacionados con un desplaza
miento de mercados locales por regionales. En Morelia las em
presas no sufren ningún cambio después de relocalizarse, mien
tras que las de Aguascalientes incrementan su participación en 
el mercado nacional (punto que coincide con las empresas de gran 
escala existentes aquí). En lo concerniente a las nuevas empre
sas, éstas observan pequeños cambios desde su establecimiento 
hasta 1986. Las de fuera presentan una penetración notable de 
los mercados locales y regionales, teniendo Aguascalientes una 
escala más modesta. Estas ganancias son resultado de relocali
zaciones dado que las empresas de nueva creación también acu
san muy pequeños cambios desde su establecimiento.

Las firmas tienden todavía menos a cambiar sus proveedo
res de insumos. Los datos demuestran que éste es particularmente 
el caso de las empresas no locales. Las que se relocalizaron en 
Morelia adquirieron solamente 0.7% de sus insumos de la ciu
dad, comparado con 0% antes del movimiento. Esta proporción 
permaneció inalterada por algún tiempo después de la relocali
zación. Por otra parte, las empresas relocalizadas en Aguas- 
calientes compraron sólo cantidades menores de proveedores 
locales y regionales (1.7% y 18.3%, comparado con 0% y 16.7%, 
respectivamente). En lo que se refiere a las nuevas empresas, las 
establecidas en Aguascalientes prácticamente no sufrieron cam
bios y las de Morelia no registraron ningún movimiento desde 
su establecimiento.

Las compañías locales presentan una situación similar. Las 
relocalizadas en Morelia tienen un patrón de proveedores que no



Cuadro 9.8

Morelia y Aguascalientes: datos básicos de empresas locales y no locales por subsector industrial, 1986 
(Porcentajes)

Empresas locales Empresas no locales

Empresas Empleos
Área
(m2) Inversión' Empresas Empleos

Área 
(m2) Inversión'

a] Morelia (16) (358) (62 246) (1 634) (8) (1 630) (377 221) (18 621)

Elaboración de alimentos 25.0 17.0 37.8 40.4 0.0 0.0 0.0 0.0
calzado y piel 4.5 4.7 8.6 4.4 0.0 0.0 0.0 0.0
Industria maderera 4.5 25.7 8.3 17.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Muebles 18.7 37.1 7.2 16.1 0.0 0.0 0.0 0.0
Productos químicos 12.5 10.3 17.6 16.5 12.5 4.0 0.6 0.4
Minería y metalurgia 12.5 10.3 16.6 7.3 0.0 0.0 0.0 0.0
Productos metálicos 0.0 0.0 0.0 0.0 12.5 15.9 1.9 1.6
Maquinaria y equipo 0.0 0.0 0.0 0.0 25.0 67.1 89.3 96.7
Transporte 0.0 0.0 0.0 0.0 12.5 2.4 0.6 0.3
Otras manufacturas 12.5 10.3 3.4 9.8 25.0 5.4 3.9 0.9
Act. de apoyo industrial 6.2 12.6 0.5 0.1 12.5 5.2 3.6 0.1

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

b] Aguascalientes (22) (2 339) (165 004) (17 046) (19) (2 201) (285 264) (75 110)

Elaboración de alimentos 4.5 1.5 3.3 1.3 10.5 56.3 40.5 32.7
Elaboración de bebidas 4.5 4.7 8.6 4.4 0.0 0.0 0.0 0.0
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Textiles 4.5 25.7 8.3 17.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Prendas de vestir y art. de c. 31.8 38.0 18.1 24.4 0.0 0.0 0.0 0.0
Productos químicos 0.0 0.0 0.0 0.0 5.3 0.4 1.8 0.2
Productos plásticos 9.1 2.0 6.4 2.8 10.5 2.4 3.1 0.6
Minería y metalurgia 0.0 0.0 0.0 0.0 10.5 2.4 3.5 1.1
Metales básicos 9.1 9.7 25.3 17.4 36.8 31.1 37.4 61.4
Productos metálicos 13.6 7.1 9.4 6.8 0.0 0.0 0.0 0.0
Electricidad y electrónica 0.0 0.0 0.0 0.0 5.3 2.7 1.4 0.8
Otras manufacturas 18.2 9.7 14.5 17.0 15.8 3.0 9.4 2.1
Servicios de acomodación 4.5 1.7 6.1 8.9 5.3 1.6 2.9 1.1

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1 Millones de pesos. 
Fuente: trabajo de campo.
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se altera al relocalizarse. Es más, las empresas locales relocaliza
das en Aguascalientes de hecho incrementaron su participación 
de proveedores nacionales a expensas de los locales y los regio
nales. Después de la relocalización, las firmas de Morelia acu
san incrementos muy pequeños en sus compras de proveedores 
nacionales y extranjeros (2.5% en cada caso) que se ven contra
rrestados por un decremento en su proporción de insumos re
gionales. En cuanto a las empresas relocalizadas en Aguascalien
tes, se observa un incremento significativo en sus compras a 
proveedores locales, regionales y nacionales (a expensas de fuentes 
de insumos extranjeros). Los nuevos establecimientos no acusan 
cambio significativo alguno desde su establecimiento.

De los hallazgos en las empresas establecidas podría inferir
se que no hay razón para suponer que el futuro establecimiento 
de industrias en los parques podrían modificar significativamente 
el patrón de insumos y productos observado en el caso de las 
empresas existentes. Si los resultados anteriores pueden servir 
de base, las transferencias —las firmas locales y sobre todo las de 
fuera— mantendrían sus clientes y proveedores una vez que se 
relocalicen en los parques industriales. Respecto a las nuevas 
inversiones de fuera, aparte de las directamente interesadas en la 
explotación de materias primas locales y regionales, se esperaría 
que compren cantidades extremadamente pequeñas de insumos 
locales y coloquen sus productos principalmente en el mercado 
nacional.

El patrón de insumos y productos de todas las reubicaciones 
(locales y no locales) permanecería prácticamente sin cambio des
pués del traslado a los parques industriales. Efectivamente, aparte 
de una empresa exógena a Morelia (que una vez relocalizada com
pró 5% de sus insumos de la ciudad frente a nada en 1986), la 
relocalización geográfica de los mercados y proveedores se espe
ra que sea prácticamente igual a la existente en 1986. La transfe
rencia de empresas no locales a Morelia y Aguascalientes y la de 
firmas locales a los parques industriales no induciría ningún cam
bio en el patrón espacial de insumos y productos. Además, la 
mayor dependencia de las empresas de nueva creación en More
lia respecto al mercado local refleja lo pequeño de los esta
blecimientos.

Otro punto central de este capítulo es la práctica inexisten
cia de vínculos entre las empresas en operación en los parques
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industriales. Como cabría esperar de la revisión teórica, los 
lazos formados como resultado del comercio intraparques son 
prácticamente inexistentes. Son comunes los casos en que las 
empresas obtienen sus insumos de fuera aunque se cuente con 
proveedores dentro del parque (como en Morelia, donde una pe
queña fábrica de muebles compra madera fuera de la ciudad, 
cuando el propio parque aloja un aserradero). Varias razones dan 
cuenta de esta baja compra de insumos locales por parte de em
presas de dentro y de fuera de las localidades.

—no se dispone de los insumos en la localidad;
—puede haberlos, pero a precios poco competitivos;
—aun si el precio es razonable, la calidad del producto no 

lo es;
—cuando la calidad es apropiada, la entrega es poco con

fiable;
—aun si todas las condiciones anteriores se satisfacen, se tiene 

la tendencia a no cambiar;
—finalmente, las empresas pueden no conocerse entre sí. 

Como lo menciona un industrial en Aguascalientes, “nos sor
prendió encontrar [en el directorio telefónico) que la empresa que 
buscábamos estaba aquí, en el parque, pocos minutos a pie de 
donde nos encontramos” (entrevista personal).

No hay, pues, garantía de que el mero establecimiento de un 
parque industrial generará automáticamente vínculos entre las 
empresas ahí establecidas. De hecho la evidencia disponible su
giere que éste no es generalmente el caso.

Otros efectos en la economía local

Esta investigación concluye que el programa de parques indus
triales ha tenido una influencia limitada para inducir la descen
tralización industrial y el desarrollo económico regional. Sin 
embargo, aun asumiendo que ha sido totalmente ineficaz para 
descentralizar empresas de las tres ciudades más grandes de Mé
xico, se reconoce la posible existencia de otros beneficios de lar
gó plazo en la economía local. Ignorarlos podría constituir una 
injusticia al programa. Primero, como varios empresarios seña
laron (véase el capítulo 8), la disponibilidad inmediata de par
ques industriales facilita la relocalización, expansión o estable-
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cimiento de nuevas plantas. Segundo, la existencia de un parque 
industrial puede mejorar la situación financiera de empresas pe
queñas y medianas y tener últimas consecuencias en su crecimiento 
y supervivencia. Tercero, al crear un exceso de suelo industrial 
a precios iguales o inferiores a los del mercado, la provisión de 
un parque industrial ayuda a regular el mercado del suelo. Esto 
tiene consecuencias para la pronta disponibilidad de terrenos/lo- 
cales y la sana situación financiera de la industria. Esto es im
portante porque la participación organizada del sector privado 
en este rubro es todavía incipiente. Cuarto, un resultado positi
vo parece haber sido la contribución de los parques a contar con 
más modernas y eficientes instalaciones y con ello a mejores y 
más productivos ambientes de trabajo, aun si crean pocos 
empleos.

Esto a su vez puede afectar el crecimiento y la supervivencia 
de las empresas, lejos de las condiciones de saturación del cen
tro de las ciudades. Una ganancia relacionada es que un parque 
industrial contribuye a mejorar la imagen de las áreas urbanas, 
al liberarlas de plantas industriales generadoras de deseconomías 
externas. Esto conduce a lo que Fothergill et a/. (1987) llaman 
“la cadena de vacantes’’, es decir, la ocupación de las instala
ciones que otras empresas abandonan. Esto difunde los bene
ficios entre un número más grande de empresas en un área deter
minada. Así, aunque el programa de parques pudo ser ineficaz 
para atraer empresas de fuera, pudo, no obstante, haber ayuda
do a la formación y crecimiento de empresas. Desde esta pers
pectiva, los parques industriales todavía pueden ayudar a aco
modar grandes empresas foráneas, pero debería destacarse su 
papel para el fortalecimiento del desarrollo económico local (desde 
“abajo”). Finalmente, se tendría que considerar el empleo indi
recto creado por los parques, como el que se requiere durante 
la construcción de edificaciones e instalaciones.

Hay otros efectos de los parques que hay que considerar, par
ticularmente en el caso de las empresas no locales. Algunos son 
positivos (más impuestos personales y corporativos) y otros ne
gativos para la economía local (mayor inflación, mayor tráfico 
y contaminación, piratería de fuerza de trabajo calificada). Sin 
embargo, incorporar tales efectos requeriría un enfoque compren
sivo que escapa a los alcances de este trabajo.
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Conclusiones

Este capítulo se dedicó a estimar el impacto económico regional 
de los parques industriales, principalmente en lo tocante a la 
creación de empleos. Se encontró que el efecto de empleo ne
to de las compañías establecidas en los parques industriales es 
menor que las expectativas oficiales. El empleo concerniente a 
las empresas relocalizadas a ambos casos de estudio incluye un 
número importante de puestos de trabajo que ya existían con 
anterioridad al establecimiento de las firmas en los parques 
industriales. Las plazas adicionales originadas por las relocali
zaciones representan un incremento menor de la fuerza de trabajo 
existente antes de la transferencia, y de todos modos se deben a 
una cuantas firmas. Además, algunas empresas han aprovecha
do el movimiento para de hecho restructurar (es decir, reducir) 
su fuerza de trabajo, cambios que afectan de mayor manera 
a la parte baja de la estructura de empleo. El análisis tanto de 
las empresas ya establecidas como el de aquellas por hacerlo 
muestra que no hay razón para pensar que las futuras transfe
rencias traigan un número significativo de empleos adicionales.

El hecho de que la mayoría de las empresas se hayan esta
blecido donde lo hicieron, independientemente de la disponibili
dad de un parque industrial (como se encontró en el capítulo 8 
y considerado otra vez en éste) implica que el número de em
pleos atribuible a los parques industriales en los dos casos de es
tudio es pequeño. Más aún, dado que varias empresas relocali
zadas no locales involucran en realidad una reducción de su fuerza 
laboral, el empleo creado es adicional solamente desde el punto 
de vista de las localidades que las reciben y no para la economía 
en su conjunto.

Aproximadamente 626 empleos o 22% del total creado por 
firmas de fuera ya en operación no existirían ante la ausencia 
de los parques industriales. El papel desempeñado por los par
ques es menos importante para las empresas con intenciones de 
establecerse después, 117 puestos o 7.7% del empleo que se ge
neraría sería la contribución exclusiva de los parques industria
les. También se encontró que el aporte neto de las empresas lo
cales al empleo mediante parques industriales es extremadamente 
pequeño. Se estima que solamente 43 empleos o 1.6% del em
pleo creado por empresas locales se deben a los parques. La pro-
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porción de las firmas en construcción y en construcción progra
mada es más pequeña, 17 empleos o 1.7% del total. Resulta 
interesante que en los dos casos de estudio los parques industria
les parecen tener una aportación similar al empleo neto.

El empleo neto no es, sin embargo, el único indicador para 
medir el impacto de los parques en la economía local. Hay que to
mar en cuenta otros aspectos, como salarios, entrenamiento a la 
fuerza laboral, y otros efectos en la estabilidad del empleo y 
la economía urbana, principalmente en relación con el mercado 
del suelo. Los salarios pagados a los empleados son en general 
el componente más importante del gasto de las empresas. Pero es
to no podría tener un gran efecto en la economía local a la luz de 
los bajos sueldos pagados (al grueso de la fuerza de trabajo). És
tos son tan bajos que no es posible que una familia trabajadora se 
sostenga con un solo salario. Es solamente mediante la creciente 
incorporación de más miembros de la familia a actividades pro
ductivas que un ingreso mínimo absoluto puede ganarse.

Casi todos los puestos de trabajo generados por empresas de 
fuera los ocupan empleados locales. Sin embargo, la mayoría 
del empleo creado por ellas es no calificado, especialmente el 
relacionado con el trabajo femenino. Las posiciones de mayor 
responsabilidad se dieron a quienes se relocalizaron con las em
presas o fueron reclutados fuera de la localidad. Como cabría 
esperar, las empresas con intenciones de relocalizarse en los dos 
casos de estudio también contratarían la mayoría de sus puestos 
de trabajo en la localidad (aun cuando varias compañías incluso 
consideraron traer trabajadores manuales y administrativos de 
fuera), siendo este reclutamiento mayor entre las categorías me
nos calificadas.

La evidencia muestra que las relocalizaciones incrementan 
la participación del reclutamiento local en el tiempo, mientras 
que las nuevas empresas tienden a mantener las mismas propor
ciones de fuerza de trabajo local. En ambos casos el grueso de 
la contratación ocurre al establecerse las empresas. Sin embar
go, la cantidad y calidad del empleo varía de acuerdo a si las fir
mas son transferencias o nuevas. Estas últimas crean más y me
jores puestos de trabajo.

Una de las conclusiones más importantes es que la mayoría 
de las empresas no pretenden que su fuerza de trabajo tenga ca
lificaciones formales. En su lugar, se espera que los empleados
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tengan la disponibilidad de aprender in situ las habilidades nece
sarias o que ya cuente con ellas. La mayoría del empleo creado 
no solamente no es calificado; sino que además una gran pro
porción de empresas no ofrecen ningún entrenamiento ya que mu
cho del que se ofrece se centra alrededor de los niveles mínimos.

Ante la falta de experiencia, se proporciona capacitación 
para tareas específicas requeridas por las empresas. Cualquier 
inversión más allá de este nivel se considera un lujo que no pue
den, o no están dispuestas, a pagar. Esta baja superación de las 
habilidades de la fuerza de trabajo afecta el desarrollo del em
presario local. La mayoría de las compañías expresaron estar sa
tisfechas con sus recursos humanos, aun cuando subrayaron la 
falta de motivación que hay entre sus empleados. Desde un pun
to de vista de oferta de entrenamiento, la contribución de las 
empresas no locales al desarrollo económico regional es suma
mente limitada.

Por otra parte, la experiencia de Aguascalientes indica que 
las actitudes personales de los empleados son en varios casos más 
importantes que las calificaciones formales y la experiencia. Mu
chas empresas muestran cierta suspicacia por trabajadores “pro
blema” que puedan contaminar al resto de la fuerza de trabajo 
con pláticas sobre sindicalismo y temas afines. En general, las 
firmas de fuera crean empleo que es sólo ligeramente superior 
al creado por sus homólogas locales, ya que de hecho no se dan 
mayores diferencias en la calidad del empleo generado por am
bos tipos de empresas.

La evidencia muestra que la contribución —vía vínculos— de 
las empresas locales es mayor que las de fuera. Éstas compran 
cantidades muy pequeñas de bienes y servicios en las dos ciudades 
en estudio. Algunas de las más grandes ni siquiera obtienen pa
pelería en las localidades, por no mencionar otros servicios de 
negocios de alto nivel. Sin embargo, la elevada dependencia de las 
empresas locales del mercado donde se ubican (más en el caso 
de Morélia), aunada al patrón de insumos basado en fuentes no 
locales, reduce la escala de esta contribución y puede limitar 
su potencial de crecimiento. Las empresas más pequeñas tienen 
gran dificultad para establecer patrones de insumos y productos 
más eficientes y complejos. Por otra parte, para las grandes 
empresas —locales y no locales— resulta más fácil establecer o 
mantener clientes y proveedores en lugares más remotos.
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Sin embargo, no parece realista culpar a la mera disponi
bilidad de un parque industrial por su inhabilidad para inducir 
y/o fortalecer la formación de vínculos. Las empresas —locales y 
no locales por igual— tienden a no cambiar sus clientes ni sus 
fuentes de insumos. Esto es de particular importancia ya que 
la mayoría de las empresas foráneas tienden a vender sus pro
ductos, pero también a adquirir sus insumos, fuera de la región. 
El trabajo de campo reveló que cambiar esto es muy difícil y 
que se requiere una planeación cuidadosa, previa a la atracción 
de empresas a los parques industriales. En particular cuando, 
como se encontró en el análisis de compañías todavía por esta
blecerse, no hay razón para creer que el futuro establecimiento 
de empresas en los parques traería consigo un patrón de insumos 
y productos significativamente diferente del correspondiente a 
las empresas existentes.

Descubrir más precisamente el impacto total, directo e indi
recto, del programa de parques industriales es un asunto que re
quiere investigación adicional. Como se mencionó al discutir la 
metodología, la investigación tiene toda una serie de limitacio
nes. Sería presuntuoso asumir que las respuestas de los empresa
rios a la cuestión evaluativa tuvieran siempre sentido. El mismo 
procedimiento de pesos puede ser cuestionable. Pero al final, se 
cree que los resultados son razonables y pueden proporcionar al 
menos un punto de partida en la búsqueda de enfoques metodo
lógicos más refinados.

Se identificaron otros beneficios para la economía local: las 
facilidades financieras ofrecidas por localizarse en un parque in
dustrial, la influencia de los parques para regular el mercado del 
suelo, la instalación de plantas más modernas y eficientes, y su 
contribución a un arreglo más eficiente del espacio urbano (al 
liberar de plantas industriales el centro de las ciudades). Se co
mentó que también pueden haber efectos negativos. Al final, y 
al margen de si la oferta de parques industriales induce o no a la 
descentralización industrial, la experiencia de Morelia y Aguas- 
calientes prueba que los parques podrían conceptualizarse me
jor como una herramienta para fortalecer el desarrollo econó
mico local, pudiendo ayudar todavía en una estrategia nacional 
de descentralización industrial.



10. CONCLUSIONES Y ANÁLISIS 
DE POLÍTICA

Este último capítulo contiene las conclusiones finales de la in
vestigación y ubica los resultados del trabajo empírico en un con
texto más amplio. El capítulo se divide en dos partes. En la pri
mera aparecen las conclusiones del trabajo, siguiendo en lo posible 
la preocupación de la investigación por la descentralización in
dustrial, el desarrollo regional y los parques industriales. La se
gunda agrupa los principales resultados de los capítulos previos 
e incorpora material nuevo que se dejó específicamente para esta 
sección. Se arguye que los limitados logros del programa son poco 
sorprendentes dado el contexto en que se formuló y se puso en 
marcha.

Esta consideración se basa sobre la literatura teórica disponi
ble, sobre la historia de la política regional en México en general 
y la de los parques industriales en particular, sobre la distribución 
misma del gasto público federal, y sobre los elementos institu
cionales, políticos y técnicos que han afectado el desarrollo del 
programa. Este enfoque sigue y se beneficia de la discusión so
bre técnicas de evaluación en la que se subrayó la importancia 
de la “evaluación de procesos”.

Conclusiones «•

Descentralización industrial

El primer propósito de este trabajo era investigar la contribu
ción del programa de parques industriales a la descentralización

[333]
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industrial de las tres ciudades más grandes de México, con espe
cial acento en la de la Ciudad de México. La hipótesis de trabajo 
fue que esa contribución era pequeña. La descentralización, de 
haberla, era una serie de desplazamientos cortos y autónomos 
y por ende independientes del programa o de cualquier otra po
lítica explícita del gobierno. Parece que la investigación confir
ma esta hipótesis.

Se muestra que la descentralización observada se explica par
cialmente por el elevado crecimiento de la industria dentro de 
la Ciudad de México, por la escasez de tierra y de propiedad in
dustrial, por otras deseconomías de aglomeración, y en menor 
grado por la presión sobre el mercado laboral. Este último re
sultado es sorprendente, en particular a la luz de la crisis econó
mica que se acentuara desde 1982. Se había argumentado que 
la recesión agudizaría los conflictos laborales en la ZMCM y que, 
como resultado, estos conflictos se desplazarían lejos del punto 
de producción hacia otras regiones de México (Carr, 1983; Ca
rrillo, 1986). Es un aspecto también señalado por Storper (1984) 
para el contexto brasileño y por Dunford (1985) y Piori y Sabel 
(1984) para el caso de países más industrializados. No obstante, 
esta baja participación de problemas laborales que ejercen influen
cia en la descentralización de la Ciudad de México también la 
consideraron Townroe (1983) y Townroe y Hammer (1984) para 
la descentralización de Sao Paulo en Brasil.

Sin embargo, la información de México recolectada para esta 
investigación se refiere principalmente a empresas pequeñas y me
dianas y no necesariamente puede ser válida para las más gran
des. Es muy probable que los problemas (para las empresas) de 
corte sindical en las grandes compañías de dentro de los alrede
dores de la Ciudad de México, como los experimentados por la 
Volkswagen en Puebla, la Renault en Ciudad Sahagún, y la Ni
ssan en Cuernavaca, pudieran acelerar el abandono de la Región 
Central de la Ciudad de México, debido a las inconvenientes re
laciones laborales. El caso del establecimiento de la Nissan en 
Aguascalientes, donde los conflictos laborales son prácticamen
te inexistentes, es un ejemplo ilustrativo del papel potencial de 
estas variables explicatorias, especialmente en el caso de los gran
des establecimientos.

Además, los factores arriba mencionados han coincidido, 
sin lugar a dudas, con la disponibilidad y la mejoría de infraes-
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tructura urbana en las ciudades que rodean a la RMCM. Una 
conclusión importante del capítulo teórico señaló la necesidad 
de investigar más el papel que desempeña la infraestructura en 
inducir el desarrollo económico regional. En un estudio relativa
mente reciente sobre el caso de México se encontró que la infra
estructura física no es un factor importante para estimular la 
inversión de nuevas empresas en las zonas prioritarias (Palacios, 
1986). Sin embargo, los resultados del capítulo 8 muestran que 
la infraestructura urbana y las comunicaciones y el transporte 
desempeñan un papel importante en la decisión localizacional 
de las empresas.

Esto implica que la dotación de infraestructura en áreas prio
ritarias es un componente esencial de una estrategia que persi
gue tanto la descentralización industrial como el desarrollo re
gional. La pésima subprovisión de infraestructura económica y 
social en muchas ciudades que albergan parques industriales no 
exitosos debería verse dentro de este marco. La atracción ejerci
da por la calidad de vida de Morelia es otro ejemplo de la im
portancia de la provisión de infraestructura.

Si el discurso sobre la descentralización industrial fuera con
gruente con las acciones, solamente los centros situados lejos de 
la Ciudad de México se deberían haber considerado en una es
trategia concebida específicamente para lograr la descentraliza
ción industrial. No obstante, las industrias localizadas en los par
ques industriales de la zona iiib, la Región Central de la Zona 
Metropolitana de la Ciudad de México, hasta 1986 recibían aun 
incentivos fiscales del gobierno con tal de que produjeran bienes 
prioritarios o que fueran pequeñas industrias.

Sin embargo, tal como se insistió en el capítulo 4, no es cla
ro el criterio para diferenciar a los sectores prioritarios de los que 
no lo son. Así, algunas empresas pueden solicitar incentivos, aun
que se establezcan en las mismas áreas donde una política de des
centralización debería haber limitado el desarrollo. Parece, en 
general, que las compañías claman incentivos sin tomar mucho 
en consideración los aspectos localizacionales. Si éste es final
mente el caso, es aún más interesante y útil investigar 1) por qué 
las empresas se establecen en un lugar y no en otro, y 2) si los 
incentivos no parecen ser importantes, quizás debiera repensar
se la estrategia que está detrás de ellos. La evidencia obtenida 
de sólo dos casos de estudio quizá sea limitada, pero se podrían
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enriquecer las lecciones si la escala de la investigación se amplia
ra a otras ciudades de México.

Los resultados anteriores tienen implicaciones de política más 
profundas: ¿hasta qué punto es factible y deseable buscar la des
centralización de las actividades económicas de la Ciudad de Mé
xico, cuando hay fuerzas económicas y políticas, como se vio en 
los capítulos 4 y 5, que apuntan a la centralización?, ¿qué hay 
sobre los efectos globales que dicha política de descentralización 
podría tener sobre la economía de la región metropolitana y sus 
alrededores? En otras palabras, ¿cuál es la escala precisa de la 
descentralización que se persigue? Es sorprendente la poca aten
ción que se le ha dado a estas cuestiones. Como se argumenta 
(Iracheta, 1986), no hay respuesta a estos interrogantes porque 
faltan argumentos sólidos acerca de qué hacer precisa y objeti
vamente con el asunto de la descentralización.

Hasta ahora, se considera que la descentralización industrial 
es un instrumento positivo para revertir la concentración espacial. 
Tal como señalan Townroe y Keen (1984), “todavía hace falta 
un juicio sobre si la descentralización industrial debe considerarse 
como una cosa “buena” o “mala”. Aun así, se piensa que el 
caso de la descentralización todavía es válido, pero no a expen
sas de aquellos que viven en las áreas metropolitanas. Esto es 
más conspicuo cuando la evidencia limitada de que se dispone 
indica que la descentralización industrial no trae consigo auto
máticamente el desarrollo regional a localidades periféricas (Mer
cado, 1987), una preocupación que parece confirmarse con la pre
sente investigación.

Se argumenta, pues, que el centro del análisis debería cam
biar de la atención ambigua sobre la descentralización industrial 
per se a un enfoque que incluya además la restructuración eco
nómico-espacial de la región metropolitana. Enmarcar las ini
ciativas de descentralización desde esta perspectiva de región me
tropolitana es particularmente útil cuando la suburbanización 
parece ocurrir más rápido que la descentralización interregional. 
Desde esta perspectiva, el manejo de los problemas de la Ciudad 
de México debería ubicarse en una escala geográfica más gran
de. La descentralización industrial requiere una perspectiva que 
incluya acciones de política cuyas bases, contenido y puesta en 
práctica consideren las relaciones entre la Ciudad de México y 
sus ambientes (o entornos) interno y externo. De acuerdo con
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dicionales de política regional no tuvieron ninguna importancia. 
Para 26% de todas las empresas de fuera y 11% de las locales 
en los dos casos de estudio, ni siquiera valía la pena solicitar los 
incentivos fiscales y crediticios. Solamente para tres no locales 
y dos locales de Morelia la disponibilidad de la ciudad industrial 
fue un instrumento localizacional crucial. En lo que se refiere 
a Aguascalientes, sólo una empresa exógena y otra de Aguasca
lientes mencionaron tal situación. Como en el caso de la política 
regional formal, sólo una empresa de Morelia consideró el apo
yo del gobernador y la asistencia proporcionada por el gerente 
de la ciudad industrial como muy influyentes. Sin embargo, este 
tipo de apoyo fue de la mayor importancia para más de un ter
cio de las empresas de fuera y para cerca de 13% de las locales 
de Aguascalientes, como se indicó.

Una conclusión tentativa (derivada de datos no mostrados) 
es que en términos generales los incentivos gubernamentales tien
den a influir más entre las empresas pequeñas. Éste parece ser 
particularmente el caso con los parques industriales. Aquéllos 
mantienen poca relevancia tanto para los micro como para los 
grandes negocios. Este punto se apoya con más evidencia ilus
trativa en las conclusiones. Hasta el momento puede deducirse 
que, aparte de la alta consideración que todos los tipos de em
presas de Aguascalientes expresaron por el “toque personal” para 
atraer inversión, los incentivos gubernamentales tienden a reci
bir marcas más bajas que otros factores localizacionales, como 
la calidad de vida, fácil acceso a las principales redes de trans
porte, y acceso al mercado.

Dos puntos notables pueden derivarse en relación con el alto 
número de empresas que jerarquizaron los incentivos fiscales y 
crediticios como no importantes en sus decisiones de inversión. 
Primero, que a algunas empresas no les interesan tales incenti
vos, como se mencionó y, segundo, que otras todavía descono
cen su existencia, situación que caracteriza más a las compañías 
locales. El primer caso involucra una minoría que, no obstante, 
es significativa. Más aún, el porcentaje de negocios en los dos 
casos de estudio que dijeron saber de los incentivos fiscales y cre
diticios pero que no los solicitaron es tan alto o más que el por
centaje de empresas que declaró que aquellos fueron “importantes 
o más importantes”. La proporción de las que expresaron des
conocerlos es significativamente alto en Morelia y marginal en
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Aguascalientes. En conjunto, 42% de las empresas de Morelia 
no sabían que había apoyo gubernamental (frente a un 10% en 
Aguascalientes). Esta falta de conocimiento es menos marcada 
en el caso de los incentivos crediticios.

Los hallazgos anteriores indican cuatro aspectos. Primero, 
las empresas locales parecen tener menos información sobre los 
incentivos oficiales que sus contrapartes no locales. Segundo, las 
empresas locales de Morelia conocen menos acerca de la asisten
cia pública que sus contrapartes de Aguascalientes. Tercero, al
gunas compañías saben de la existencia de los incentivos crediti- 
cos pero no de los fiscales. La mayoría parece inclinarse por los 
primeros. Finalmente, aparte de los incentivos crediticios en 
Aguascalientes, aquellas empresas en los dos casos de estudio que 
mostraron falta de interés en solicitar los apoyos en cuestión su
pera a las que informaron que éstos fueron determinantes en la 
decisión de intervenir. Estos comentarios poco estimulantes so
bre los asipectos formales de la política regional ponen de mani
fiesto las que parecen ser claras lecciones para fortalecer las po
líticas utilizadas y para precisar mejor a los beneficiarios 
potenciales.

Factores localizacionales al nivel de sitio

Como se indicó al principio de esta sección, se parte de la hipó
tesis de que los negocios consideran los factores de un sitio una 
vez que se tomó la decisión de establecerse en una ciudad en par
ticular. Hasta aquí la discusión sugiere que éste es efectivamente 
el caso. Los factores localizacionales al nivel de sitio fueron, por 
tanto, considerados independientemente de aquellos de nivel es
pacial más alto. A continuación se examinan las razones que las 
empresas de Morelia y Aguascalientes consideraron para esta
blecerse en los respectivos parques industriales. También se ana
lizan las empresas locales para ver si los factores escogidos difie
ren de los correspondientes a las empresas no locales.

Al considerar los factores localizacionales al nivel de sitio se 
dan, con mucho, más similaridades que diferencias para todos 
los tipos de empresas (locales y no locales, establecidas y en pla- 
neación, nuevas y relocalizaciones, pequeñas y grandes). Adicio
nalmente, parece haber uná importante correspondencia con los
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hallazgos señalados al discutir los factores expulsores. Una mi
noría importante de empresas ( 19%) mencionaron la falta de si
tios o locales con servicios adecuados (cuadro 8.6). En Aguasca
lientes otros dos factores recibieron marcas razonablemente 
buenas: el aparente éxito del parque y la rapidez para adquirir 
un lote o una nave industrial (28%). Una minoría muy pequeña 
de empresas (cerca de 5% en cada caso de estudio) expresaron 
que la proximidad a clientes, proveedores, o a otras compañías 
había influido en la decisión de establecerse en el parque.

Éste es un hallazgo importante ya que subraya el hecho de 
que la gran mayoría de los negocios buscan una localización en 
la ciudad industrial, pero no parecen estar realmente interesa
dos en la proximidad con los otros. Más aún, esto indicaría un 
muy bajo grado de formación de vínculos entre las empresas, pun
to que se abordará en la sección correspondiente a los mercados 
y proveedores del capítulo 9.

Otros factores fueron considerados como “importantes” y 
“más importantes” por una minoría de firmas. Los apoyos cre-

Cuadro 8.6

Morelia y Aguascalientes: principales factores localizacionales al nivel 
de sitio para todas las empresas
(Número de respuestas consideradas como “más importante” 
e “importante”)

Factor localizacional Morelia Aguascalientes Total
1. Favorable paquete financiero 41 54 95
2. Servicios del parque industrial 30 60 90
3. Facilidades para expansión 26 64 90
4. Papel del gerente del parque

industrial 13 63 76
5. Tamaño del lote/nave industrial 19 50 69
6. Fácil acceso a, y de carretera 21 46 67
7. Seguridad de estar en una zona

industrial 19 42 61
8. Rapidez para adquirir

tierra/nave industrial 3 21 24
9. Éxito aparente del parque 2 21 23
Número de empresas en la muestra 44 74 118

Fuente: trabajo de campo.



292 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

diticios y fiscales reciben calificaciones muy bajas como incenti
vos localizacionales al nivel de sitio, lo que sería de esperarse en 
virtud de las razones expresadas arriba. Una minoría de empre
sas citó la falta de opciones alternativas adecuadas, opinión com
partida por empresas locales y no locales. Sólo ocho negocios 
de Morelia y dos de Aguascalientes indicaron su deseo de estar 
cerca de servicios de transporte y carga. Un número igual de em
presas señaló que las condiciones físicas del terreno fueron rele
vantes. En Morelia éste fue particularmente el caso de dos gran
des fabricantes de turbinas, cuya maquinaria, muy precisa y 
compleja requería de espacios muy planos. Finalmente, la ma
yoría de las empresas no consideró fundamental la disponibilidad 
de transporte público. Los empresarios mostraron muy poco 
interés por rentar o adquirir una nave industrial, ya que pre
ferían diseñar y poseer sus propias instalaciones.

El número de factores localizacionales al nivel de sitio que 
influyen críticamente en la decisión de establecerse en los par
ques es más pequeño de lo que se sugiere arriba. De hecho, 50% 
o más de las empresas en las diferentes categorías mencionaron 
sólo un factor, en cada caso de estudio, como de máxima im
portancia: las facilidades financieras para adquirir lotes (en Mo
relia) y los servicios del parque (en Aguascalientes). Sin embar
go, desde el punto de vista de todas las empresas no locales, el 
factor en cuestión se traduce en las facilidades para futuras ex
pansiones.

Finalmente, para un mínimo de empresas la “facilidad de 
acceso a, y de una carretera” (24%) y la “falta de localizaciones 
alternativas con servicios” (12%), fueron la fuerza motora de 
su establecimiento en el parque o de la adquisición de la tierra. 
Siendo la jerarquización de este último factor de particular sig
nificancia al argumento global del capítulo, pocos empresarios 
consideraron que hubieran tenido dificultades para encontrar lo
cales e instalaciones en otra parte. Debe subrayarse, sin embar
go, que al margen de unas cuantas excepciones, el factor “servi
cios del parque industrial” parece ser relevante para todas las 
empresas en los dos casos de estudio (considerando las dos pri
meras categorías de importancia).
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Conclusiones

Este capítulo comenzó por investigar los factores que las em
presas consideran al relocalizarse/expandirse a las dos áreas 
estudiadas. Se encontraron relativamente pocos aspectos re
levantes para estas decisiones. En lo concerniente a las trans
ferencias, estos aspectos son los siguientes: deseconomías en 
el sitio original, preferencias personales, consideraciones de lo- 
cales/sitio, y, en menor medida, factores de acceso, mercados 
de trabajo y acciones gubernamentales. Más específicamente, 
cinco factores, parecen ser relevantes en ambos casos de estudio: 
“oposición comunitaria’’, “tierra no disponible y cara’’, “cre
ciente congestionamiento de tráfico”, “locales completamente 
ocupados”, y “deseo personal de invertir y vivir en una ciudad 
particular”.

Dos puntos son dignos de resaltarse: las bajas marcas dadas 
a los aspectos laborales y, más que nada, a la intervención gu
bernamental directa. En lo que se refiere a los primeros —que 
en las economías más industrializadas usualmente son muy im
portantes— parecen desempeñar un papel relativamente menor 
en el caso de la descentralización industrial de la Ciudad de Mé
xico. Además, los incentivos de política económica regional ni 
siquiera se mencionan. Este asunto es de particular interés para 
los siguientes capítulos y, por lo tanto, es útil tenerlos presentes.

En los dos casos de estudio se identificaron pocas razones 
para el nacimiento de las empresas. El mercado parece ser el factor 
central (aun cuando esto es más válido en Aguascalientes). Los 
factores de producción son significativos en la formación de em
presas ya establecidas en Morelia y menos en Aguascalientes, don
de las empresas en vías de crearse, sin embargo, presentan altas 
notas en este departamento. Las nuevas empresas originadas en 
la Ciudad de México reconocen menos las deseconomías urba
nas que las empresas relocalizadas, aun cuando esto sería de al
guna manera revisible. Finalmente, los factores expulsores rele
vantes son pocos, pero el punto que se debe considerar es que 
con frecuencia se interrelacionan y son consistentes con los fac
tores localizacionales.

La sección que abordó los aspectos de localización demos
tró que un gran número de empresas no locales consideraron como
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posibles opciones a Morelia y Aguascalientes. Sin embargo, la 
mayoría de estas opciones están confinadas a las ciudades del Mé
xico Central. Este hallazgo apoya (y confirma) los resultados 
de un capítulo anterior en el que se abordó la descentralización 
industrial (es decir, aquellos parques industriales localizados en 
estados del México Central que están recibiendo la mayoría de 
la descentralización observada hasta 1986). Se encontró que sólo 
se considera una localización de sitio cuando ya se escogió una 
ciudad o región. Aun cuando un número importante de empre
sas no locales consideraron opciones alternativas al nivel de si
tio, en su conjunto la mayoría no tomó en cuenta otras localiza
ciones aparte del parque industrial. Éste también fue el caso de 
las empresas locales ya establecidas y en menor medida de aque
llas en planeación. Este último resultado se explica por el deseo 
de adquirir tierra por el solo hecho de hacerlo (como una inver
sión), a menudo con una intención especulativa.

Los patrones observados en Morelia y Aguascalientes son am
pliamente consistentes con la revisión de los factores expulsores. 
Tres grupos presentan altas marcas en los dos casos de estudio: 
“acceso”, “fuerza de trabajo” e “infraestructura urbana”. La 
primera serie de factores parece tener una presencia más relevante 
en Aguascalientes, en congruencia con la localización estratégi
ca de la ciudad, mientras que la tercera serie es más relevante 
para Morelia, en concordancia con la reputación de la ciudad 
como un buen lugar para vivir y trabajar. El segundo grupo de 
factores es relevante para ambos casos de estudio. Comparados 
con estos tres grupos, los incentivos gubernamentales tienen me
nor importancia, pero el estilo personal de promoción industrial 
puede ser tan relevante como cualquier otro factor. Aun cuan
do las buenas relaciones laborales se citaron con frecuencia 
como más importantes o importantes, en realidad muy pocas 
empresas aceptaron que fueran el elemento que haya impulsado 
la decisión de establecerse en cualquiera de los dos casos de 
estudio. Este hallazgo es un poco sorprendente a la luz de la ba-, 
ja prioridad dada a la militancia sindical como factor expulsor.

Muy pocos factores parecen tener influencia localizacional al 
nivel de sitio. En efecto, solamente algunos de ellos parecen ejer
cerla en el establecimiento de la mayoría de las empresas en los 
dos casos de estudio: los servicios proporcionados por el parque, 
la facilidad de expansión (altamente relacionados con el tama-
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ño del lote), la seguridad de estar en una zona industrial, y las 
facilidades financieras para adquirir tierra o una nave industrial.

El papel de los parques industriales como un factor localiza- 
cional particular también parece ser más importante para las 
pequeñas que para las micro o las grandes empresas. En la ma
yoría de los casos sin embaro, la disponibilidad de un parque 
industrial se consideró en general como de relativamente poca 
importancia. Aun así, ello es tan (o tan poco) relevante como 
los incentivos fiscales o crediticios. Además, estos parques son 
el único instrumento de política regional con cierta significancia 
para las microempresas. Los datos parecen indicar que la impor
tancia dada a los otros incentivos aumenta con el tamaño de la 
empresa, pero no hay prueba o explicación concluyentes.

Estos hallazgos pueden ser útiles en el diseño de una es
trategia discriminatoria de descentralización que considere los 
aspectos derivados de las diferencias entre los dos casos de es
tudio. Éstas pueden capitalizarse, por ejemplo, si se remarcan 
las ventajas particulares de ciertas ciudades, como la calidad de 
vida en Morelia. Además, también se podría fortalecer la emi
gración metropolitana al estimular el regreso de empresarios 
a sus ciudades de origen y a otras ciudades del interior, en la 
medida en que se identifique a tales personas, se evalúen sus 
necesidades y se aborden los principales limitantes (como los 
problemas de vender sus instalaciones y propiedades).

Aun cuando se han realizado algunos esfuerzos positivos y 
quizás exitosos con este objetivo (mediante campañas con el lema 
“en provincia se vive mejor”), la mayoría de estos aspectos se 
han visto desvinculados. El capítulo 6 demostró que la limitada 
descentralización asocida con el programa de parques indus
triales representa un patrón espacial diferente, donde las nue
vas inversiones son las únicas que se establecen más allá de los 
alrededores de la RMCM (opuestamente a las transferencias que 
generalmente tienen lugar dentro de la región). Además, se es
pera que el capítulo 9, que aborda los aspectos del empleo, mues
tre que los beneficios que una región recibe gracias a la creación 
de empleos también varían, dependiendo de que las empresas 
descentralizadas sean nuevas o transferencias. Por tanto, de
pendiendo de qué tipo de descentralización se persigue (reloca
lizaciones, nuevas empresas o ambas), debería darse una atención 
apropiada a los correspondientes factores expulsores y locali-
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zacionales, asumiendo que se han tomado en cuenta las propias 
características de la región y esto requiere considerar tanto él 
origen como la orientación del proceso descentralizador.

La existencia de un alto número de nuevas empresas en los 
dos casos de estudio implica que los factores motores referidos 
podrían, de entenderse y considerarse apropiadamente, desem
peñan un papel importante en el fortalecimiento de las inversio
nes que de otra manera habrían tenido lugar en las principales 
áreas metropolitanas. Esto podría, a su vez, proporcionar un en
foque complementario y/o diferente a la actual descentralización 
industrial; es decir, más que estimular relocalizaciones, que de 
cualquier modo se realizan en sitios cercanos, como se vio en el 
capítulo 6, quizás sería más provechoso centrarse en las nuevas 
inversiones, pues éstas tienden a buscar localizaciones más lejanas.

La distintiva evolución y condiciones existentes en los dos 
casos de estudio (como se vio en el capítulo 7) se relacionan cer
canamente con factores localizacionales y, al final, con una par
ticular desconcentración metropolitana e impactos específicos en 
la economía regional, siendo precisamente éstos los aspectos cen
trales del programa en investigación (y de muchas otras iniciati
vas de descentralización realizadas hasta la fecha, como se seña
ló en el capítulo 4). Hasta el momento, sin embargo, la mayoría 
de los enfoques han considerado a la descentralización industrial 
como si únicamente tuviera implicaciones en un solo sentido.

Los hallazgos de este capítulo subrayan la necesidad de un 
enfoque lo suficientemente comprensivo para considerar los te
mas de la descentralización industrial/desarrollo regional como 
procesos complejos que básicamente involucran dos extremos. La 
mera provisión de parques industriales públicos —independien
temente de cuál sea su importancia— parece tener un potencial 
limitado, es decir, como simples receptores de empresas locales 
o no locales, de manera responsiva. Desde esta perspectiva la 
contribución del programa de parques industriales al desarrollo 
económico regional no parece muy significativa. Si la mayoría 
de las empresas se van a establecer donde lo hacen de cualquier 
modo, esto implicaría, de acuerdo con este razonamiento, que 
la mayoría de la actividad económica generada vía empleo ha
bría ocurrido de todos modos. Estos asuntos se consideran en 
el siguiente capítulo.



9. MORELIA Y AGUASCALIENTES: CREACIÓN 
DE EMPLEO EN PARQUES INDUSTRIALES

En el capítulo 6 se abordó la contribución del programa de 
parques industriales a la descentralización industrial. Se encon
tró que aquélla es limitada. La evidencia presentada muestra 
que se está fortaleciendo una mayor expansión de la zmcm, la 
cual ocurre a costa, cada vez más, de la adyacente rmcm. Como 
se expresó ahí, y se reitera en el capítulo final, hay razones 
para argumentar que el patrón de descentralización observado 
en general, y esta expansión en particular, habrían ocurrido en 
cualquier caso, aun en la ausencia de estos desarrollos apoyados 
por el gobierno federal.

El segundo tema principal propuesto en la investigación con
cierne a la contribución real de los parques industriales al desa
rrollo económico local. Este capítulo examina este impacto. Se 
presenta un análisis cuantitativo y cualitativo del empleo global. 
En el apartado siguiente se considera el empleo generado sólo por 
los parques industriales, estimándose el que no se habría creado 
de no haberse establecido los parques. Este análisis incluye em
presas locales y no locales, así como las ya establecidas y aque
llas por hacerlo.

Tres razones dictaron esto. La primera estuvo dada por la 
marcada ausencia de estudios sobre el programa de parques in
dustriales. Es en este contexto que se aborda la contribución de 
empresas locales al empleo local. Esto resulta más interesante en 
vista de los hallazgos del capítulo 6 (que la mayoría de las em
presas establecidas en los parques promovidos por el gobierno 
federal son locales). Por otra parte, un análisis de empresas 
nacionales indicaría si el empleo generado por las no locales 
es significativamente diferente del asociado con las primeras. 
Por último, el considerar también aquellas en construcción y en

[297]
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construcción programada permite detectar —aunque sea de modo 
limitado— posibles tendencias.

Empleo total

Las cifras concernientes a las transferencias —locales y no loca
les— conducen a uno de los hallazgos fundamentales de este ca
pítulo: que muchos de los empleos contabilizados por las empresas 
en 1986 no son nuevos, sino que se relocalizaron con las empre
sas. El grueso del empleo “creado” con la relocalización ya existía 
antes del traslado, como se ilustra en el cuadro 9.1. Éste es el 
caso del 79% y 92% relacionado con las empresas no locales y 
locales, respectivamente; aún en 1986 una gran proporción del 
empleo generado proviene de la etapa previa a la relocalización, 
66% y 61% (en el mismo orden).

Datos que no se muestran en el cuadro revelan que los mo
destos cambios involucrados con y desde la relocalización son 
originados por unas cuantas empresas, y que muy pocas son res
ponsables de la mayor parte de cualquier empleo adicional. De 
hecho, como lo muestra el cuadro, la planeada relocalización de 
empresas no locales a los dos casos de estudio implica realmente 
una reducción de alrededor del 14% de la fuerza laboral que las 
empresas tenían en 1986, lo que no resulta sorprendente a la luz 
de las dificultades económicas que la mayoría de las empresas 
han sufrido en general y de la caída del mercado en particular. 
Efectivamente, siete de las nueve empresas analizadas aquí bus
caban reducir su fuerza laboral con la relocalización. Las otras 
dos, consideradas entre las más pequeñas, planeaban mantener 
los mismos niveles de empleo. Tampoco sorprende que estas re
ducciones planeadas en la oferta de trabajo afectarían sobre todo 
al extremo inferior de la estructura laboral y que la participa
ción femenina se vería particularmente envuelta en tales reduc
ciones. La mayoría de éstas también se deben a muy pocas em
presas.

En lo concerniente a las transferencias locales en planeación, 
se consideran incrementos extremadamente menores de empleo 
como resultado. Las transferencias en cuestión involucrarían 
en conjunto un incremento de solamente 43 empleos (o 3.9%)
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—3 empleos (o menos del 1 %) en Morelia frente a 40 empleos 
(o 4*70) en Aguascalientes— sobre la fuerza laboral (1 339 em
pleos) existentes en 1986. Como ocurre en el caso de las trans
ferencias locales ya establecidas en los parques, aun estos pocos 
empleos adicionales se deberían solamente a unas cuantas em
presas. De hecho, sólo seis planeaban incrementar sus cuadros 
con la relocalización. Este movimiento, entonces, no represen
taría ningún cambio en el empleo para el 80% de las empresas.

Por lo que se refiere a las nuevas compañías no locales, des
de que éstas se establecieron en los parques se dio un modesto 
incremento de 56 empleos o 13% en Morelia (de 434 a 490) y 
uno más sustancial de 495 empleos o 35% para Aguascalientes 
(de 1 415 a 1 910). Sin embargo, sólo unas cuantas compañías me
dianas y grandes generan el grueso de los puestos de trabajo, mien
tras que las pequeñas, que representa el mayor número de esta
blecimientos, proporcionan un número mucho más reducido de 
empleos. Más específicamente, dos empresas en Morelia absor
bían cerca de 93% del empleo total al momento del establecimien
to y 86% para 1986. En el caso de Aguascalientes solamente dos 
representaron 81% y 83%, respectivamente.

El número de empresas nuevas no locales por establecerse en 
los dos casos de estudio es pequeño. La muestra contiene sola
mente dos empresas interesadas en Morelia y otras tres que pla
neaban iniciar producción en Aguascalientes. Aparte de una gran 
firma farmacéutica con intenciones de establecerse en Morelia, 
todas las demás son pequeñas. Así, a diferencia del caso de las 
nuevas empresas ya establecidas, la mayor parte del empleo lo 
generaban unidades pequeñas. En relación con nuevas empresas 
locales, solamente en Aguascalientes ha habido un significativo 
incremento de empleo desde que aquéllas se establecieron en los 
parques. Los datos de la muestra aquí considerada también in
dican que en Morelia las empresas locales son más pequeñas que 
su contraparte Aguascalientes. Las seis empresas de Morelia al
bergaban en conjunto 83 empleos frente a los 1 148 de las diez 
de Aguascalientes. La ganancia total de estas últimas desde su 
establecimiento hasta 1986 (312 empleos) representa un incremento 
de 27%, mientras que en el primer caso se sufrió incluso una re
ducción de 7% (o 6 empleos). Estas cifras muestran la presencia 
de empresas pequeñas en Morelia y de mayor tamaño en Aguas- 
calientes.



Cuadro 9.1

Morelia y Aguascalientes: empleo global creado por todas las empresas 
(Número de empleos)
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Empresas
Empresas no locales Empresas locales

Morelia Aguascalientes Total Morelia Aguascalientes Total
a] Empresas en operación

i) Relocalizaciones
Previamente a la relocalización 28 258 286 247 464 711
Una vez relocalizadas 72 288 360 274 503 777
Én 1986 140 291 431 281 879 1 160

Número de empresas en la muestra 3 6 9 10 12 22

¿i) Empresas nuevas 
Una vez establecidas 434 1 415 1 849 83 1 148 1 231
En 1986 490 1 910 2 400 77 1 460 1 537

Número de empresas en la muestra 5 13 18 6 10 16

iii) Todas las empresas 
En 1986 630 2 201 2 831 358 2 339 2 697

Número de empresas en la muestra 8 19 27 16 22 38

b] Empresas en construcción 
y en construcción programada



i) Relocalizaciones
En 1986 898
Una vez relocalizadas 776

Número de empresas en la muestra 8

ii) Empresas nuevas
Una vez establecidas 250

Número de empresas en la muestra 2

iii) Todas las empresas 1 026

Número de empresas en la muestra 10
Fuente: trabajo de campo.
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Las firmas locales en Morelia también son más pequeñas que 
las de Aguascalientes. Sin embargo, el uso de cifras totales está
ticas ocultan que partiendo de una composición similar en ta
maño, en Aguascalientes las empresas locales se alejan de las ca
tegorías más pequeñas hacia las superiores, mientras que las de 
Morelia no observan cambios significativos. Esto lleva a la pre
gunta de por qué en Aguascalientes las firmas locales se expanden. 
No es fácil encontrar una respuesta, aun cuando puede pensarse 
que hay gente más industriosa, en sectores más dinámicos, y que 
quizás se cuenta con mayor asistencia pública y privada.

Reclutamiento de fuerza de trabajo local 
por empresas no locales

La mayoría de los empleos creados por empresas venidas de fue
ra en los dos casos de estudio se asignan a la fuerza de trabajo 
local, pero el grado de reclutamiento varía de acuerdo con si las 
empresas en cuestión son transferencias o nuevas. Estas últimas 
emplean más trabajadores locales que las primeras. Sin embar
go, su proporción de empleo local tiende a permanecer inaltera
da una vez que se establecen en los parques. Las cifras concer
nientes a las transferencias de la capital de la nación implican 
la existencia de un significativo y creciente remplazamiento de 
fuerza de trabajo de la Ciudad de México con local. Efectiva
mente, en 1986 las relocalizaciones no locales incrementaron su 
parte de empleo local de 79 a 84% en relación con su estable
cimiento en los parques, mientras que las nuevas empresas man
tuvieron prácticamente sus mismos niveles de alrededor del 95% 
(cuadro 9.2). En conjunto, hasta 1986 las no locales ya estable
cidas reclutaron 93.6% de su personal con fuerza local (frente 
al 92.3% al tiempo del establecimiento). Desde el punto de vista 
de algunos gerentes de empresas relocalizadas, varios empleados 
traídos por ellos desde sus localizaciones anteriores no se pudie
ron acostumbrar a la vida tranquila de una ciudad provinciana 
y regresaron.

La contribución de las empresas foráneas a la generación de 
empleo en las localidades es cuantitativamente más importante 
al nivel inferior de la estructura de empleo, pero también es sig
nificativa para empleo más calificado. El patrón de reclutamiento
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Cuadro 9.2

Morelia y Aguascalientes: empresas no locales, reclutamiento 
de fuerza de trabajo local, por categoría de empleo

Categoría

Relocalizaciones Empresas nuevas Todas las empresas
(N=9) (N=18) (N = 27)

Local Local Local

de empleo Total N % Total N % Total N %
a] Al establecerse

Trabajador 171 154 90.1 1 420 1 418 99.9 1 591 1 574 98.9
Administrativo 111 87 78.4 149 144 96.6 260 231 88.8
Técnico 23 16 69.6 141 127 90.1 164 143 87.2
Profesional 35 25 71.4 107 63 58.9 142 88 62.0
Gerencial 20 2 10.0 32 3 9.4 52 5 9.6

Total 360 284 78.9 1 849 1 755 94.9 2 209 2 039 92.3

b] En 1986

Trabajador 230 221 96.1 1 870 1 870 100.0 2 100 2 091 99.6
Administrativo 116 93 80.2 181 178 98.3 297 271 91.2
Técnico 25 18 72.0 178 166 93.3 203 184 90.6
Profesional 38 27 71.1 138 68 49.3 176 95 54.0
Gerencial 22 4 18.2 33 5 15.2 55 9 16.4

Total 431 363 84.2 2400 2 287 95.3 2 831 2 650 93.6
Fuente: trabajo de campo.

local a través de las diferentes categorías permanece casi sin cam
bios desde que las empresas se establecieron, aun cuando se pre
sentan pequeños incrementos de personal. En 1986 aparte de las 
posiciones gerenciales y profesionales la mayoría de los puestos 
los ocupa gente de la localidad: 2 091 o poco menos del 100% 
de los trabajadores manuales (antes 99%); 271 (o 91%) del per
sonal administrativo (antes 89%); 184 (o 91%) de técnicos (an
tes 87%); 95 (o 54%) de profesionales (62% antes); y 9 (o 16%) 
de ejecutivos (antes 9.6 por ciento).

Otra manera de analizar este patrón de reclutamiento de mano 
de obra local se expresa con las siguientes cifras. Cerca del 88% 
del reclutamiento local total se ocupa en tareas manuales no ca-
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lificadas y administrativas. Aquellas en posiciones técnicas re
presentan alrededor de 7% de todo el reclutamiento local —la 
proporción de profesionales contratados localmente—; sin em
bargo, contabilizan menos de 4% del reclutamiento local total. 
Las 9 personas al máximo nivel gerencial suman 0.3% de este 
total. Como se mencionó en el caso del empleo total, las nuevas 
empresas emplean más personal local en las diferentes catego
rías calificadas que las transferencias. Datos no mencionados 
muestran que el empleo generado por empresas de fuera de Aguas- 
calientes para la fuerza local es más calificado que el creado en 
Morelia.

En los dos casos de estudio las empresas nuevas involucran 
un patrón de reclutamiento más amplio que las relocalizaciones: 
sus empleados provienen de otra región, de Guadalajara, Mon
terrey y del extranjero. Este patrón únicamente sigue el origen 
espacial de las empresas. De hecho, sólo poco menos del 5% de 
la fuerza laboral existente en 1986 no pertenece a la localidad.

En relación con las empresas con intenciones de relocalizar
se o establecer plantas en los dos parques industriales, su patrón 
de reclutamiento es sorprendentemente parecido al de aquellas en 
operación. Cerca de 83% (u 897) de los empleos a generarse por 
las transferencias se contratarían localmente, y también lo serían 
93% o 398 puestos de la plantilla laboral de las nuevas empre
sas. Globalmente, las compañías no locales emplearían 86% de 
su fuerza laboral con lugareños. Como podría esperarse por la 
discusión anterior, el reclutamiento local de empresas en cons
trucción y en construcción programada sería más alto en las ca
tegorías menos calificadas.

Efectivamente, datos no mostrados señalan que estos tipos 
de empresas crearían menos trabajos calificados que las que ya 
están operando. Las primeras mencionaron que contratarían lo
calmente cerca del 94% (o 1 101 puestos) de las posiciones ma
nuales no calificadas, y 89% (o 90 puestos) de su personal admi
nistrativo. También tenían pensado satisfacer localmente 71% 
(o 85 empleos) de sus necesidades de cuerpo técnico y 27% (o 
19 empleos) del cuerpo profesional. Ningún empleado local ocu
paría una posición de máximo nivel. Por otra parte, 92% del re
clutamiento local total se destinaría a trabajadores manuales sin 
calificación y a personal administrativo; las posiciones ténicas 
por contratarse localmente sólo representan 7% de toda la fuerza
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cepción y el desarrollo del programa han sido el resultado de múl
tiples fuerzas e influencias. Fue solamente después de que estas 
fuerzas se habían considerado que el programa técnico emergió 
como tal. En otras palabras, el programa entero de parques puede 
aparecer como una solución técnica a aspectos de descentraliza
ción industrial y desarrollo regional, pero sus bases son totalmente 
políticas y consistentes con la satisfacción de intereses de varios 
agentes que se vieron (o verían) afectados por la implantación 
del programa.

Para algunos funcionarios de la SOP/SAHOP, Fidein y Na- 
fin, el establecimiento y continuo desarrollo de parques indus
triales en México fue una respuesta a consideraciones políticas, 
y se vio afectado por éstas. Cada gobernador quería uno o más 
parques industriales. Al final, la selección de los parques se basó 
de modo importante en si el gobernador tenía buenos contactos 
con el presidente y sus secretarios más cercanos. Desde una pers
pectiva más comprensiva, el producto del programa debería 
enmarcarse en el contexto más amplio de la presión importante, 
y efectiva, del sector empresarial privado sobre el sistema políti
co y económico mexicano. A diferencia de sus homólogos en otros 
países latinoamericanos, existe evidencia para señalar que los in
dustriales mexicanos difieren del estereotipo del empresario débil 
y dependiente (González, 1981; Story, 1983; Riding, 1984). Aun 
cuando hay algunas facciones con una actitud más progobier
nista, existe una fuerza poderosa contra la intervención econó
mica del gobierno lo que le limita al Estado su espacio de ma
niobra (Martínez Nava, 1984).

Tal como lo argumenta Schucking (1982), hay una contra
dicción fundamental entre propósitos, objetivos (formulados 
técnicamente) y condiciones subjetivas (o políticamente exis
tentes). La manifestación más clara de ello es la relativamente 
buena planeación de un proyecto y su frecuente falla desastrosa 
durante su puesta en marcha. Las decisiones tomadas dentro de 
las instituciones del Estado pasan por mecanismos de interac
ción política. En otras palabras, la estrategia adoptada con ba
se en un modelo dado de desarrollo económico, sus medios de 
aplicación y su relevancia para la sociedad en su conjunto son 
variables del sistema político, con sus respectivas posibilidades 
y limitaciones. Cada organismo tiene que preservar sus intereses.

Es necesario entender estas variables políticas para entender
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el porqué de ciertas estrategias y decisiones particulares. Desde 
esta perspectiva, aspectos relacionados con una estrategia dada de 
desarrollo económico o a un pequeño proyecto industrial no son 
un problema meramente técnico o práctico, pero sí esencialmen
te político. Es entonces importante comprender las relaciones entre 
y dentro de los círculos gubernamentales, así como entre las es
feras de influencia de dentro y de fuera del gobierno. El marco 
político y social en que la planeación tiene lugar debe tomarse 
en cuenta.

Aun cuando los conflictos entre el Estado y la iniciativa pri
vada existieron antes de 1970, algunos de los mas severos tuvie
ron lugar durante el régimen del presidente Echeverría (Story, 
1983). La crisis heredada de su presidencia continuó hasta el 
cambio de gobierno en 1982. El presidente López Portillo trató 
todos los medios para aliarse con las élites empresariales. Tal 
como lo expresa Alcocer y Cisneros (1985), si algo caracteriza 
su régimen es la orientación proempresarial de la mayoría de sus 
políticas de gobierno. Sin embargo, la confianza de los empresa
rios en el régimen nunca se recuperó. Éstos rechazaron la política 
económica oficial y en su lugar favorecieron la especulación 
financiera, la fuga de capitales y la difusión impresionante de 
rumores. La nacionalización del sistema bancario durante los 
últimos meses de su gobierno refleja el conocimiento de que a 
pesar de todas las concesiones, la confianza empresarial en el 
gobierno estaba lejos de ser una realidad.

Miguel de la Madrid tuvo que comenzar su régimen con este 
bajo nivel de relaciones entre el Estado y el sector privado. La 
prensa nacional da excelente cuenta de los casi diarios altibajos. 
Como antes, sin importar que la política gubernamental había 
tenido un corte muy conservador, los círculos privados siempre 
mostraron desconfianza y suspicacia en sus tratos con el gobier
no. Al final de la administración había posiciones empresariales 
encontradas sobre las políticas económicas, presionando con ello 
la nominación del nuevo candidato presidencial priista. No es sor
prendente la inquietud de algunos funcionarios del gobierno por
que la comunidad empresarial se va a los Extremos.

No somos tan malos como ellos piensan que lo eramos antes... tam
poco somos tan buenos como ahora lo creen que somos (The Wall 
Street Journal, 20 de agosto, 1987, p. 16).
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Para las esferas de influencia privada, la evolución y la con
ducta política del país sigue “circunstancias normales” —expre
sada en la “confianza” para invertir y asegurar ganancias sus
tanciales— cuando hay estabilidad política y el gobierno garantiza 
que sus privilegios no serán afectados. Las organizaciones em
presariales han gozado, entre otros beneficios, de un mercado 
interno protegido, una carga fiscal reducida, relaciones labora
les controladas, elevadas ganancias, infraestructura construida 
por el gobierno, insumos subsidiados, y promoción oficial para 
sus actividades. Tal como se argumenta (Martínez Nava, 1984), 
ningún otro sistema político en América Latina ha otorgado a 
sus élites más recompensas que el mexicano. Es pues entendióle 
que el sector privado reaccione fuertemente contra cualquier in
tervención que amenace reducir (aunque sea mínimamente) tal 
protección.

Como se mencionó en el capítulo 4, las iniciativas del gobierno 
federal referidas al desarrolo espacial encontraron una oposición 
muy aguda. Éstos fueron los casos de la Ley de Asentamientos 
Humanos y de los intentos específicos de descentralización in
dustrial. La formulación de estas iniciativas tuvo lugar fuera de 
lo que hasta entonces eran los canales normales de consulta en
tre el gobierno y las élites privadas. Para éstas ello significó la 
interrupción de un viejo y familiar diálogo. Si el gobierno no pone 
atención a los puntos de vista de estas élites o si no negocia o 
modera las iniciativas reformistas en cuestión, los capitalistas me
xicanos se convierten en luchadores por la libertad, la democra
cia, la propiedad privada, y la libre empresa.

El programa de parques industriales no sólo se enfrentó a 
los intereses privados, sino además a los de otras dependencias 
del gobierno, y cada negociación le redujo su ya limitada esfera 
de influencia. Este punto ilustra dos de las más serias limitacio
nes sobre el desarrollo espacial en general y sobre los parques 
industriales en particular: una estructura institucional ineficien
te y sin poder, así como recursos financieros muy limitados. Una 
revisión de la política regional mexicana indica que en general 
las dependencias encargadas del desarrollo regional y el organis
mo directamente responsable de los parques industriales en par
ticular siempre tuvieron una posición negociadora muy débil. Aun 
los esquemas con la más alta decisión política, como el intento 
radical de descentralizar la industria de la Ciudad de México, no 
tuvieron la cooperación de las dependencias gubernamentales.
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Los parques industriales necesitan infraestructura carretera, 
hidráulica, telefónica, y de otros tipos; de ahí que sea crucial la 
cooperación de las instituciones que la proveen. En un país como 
México, donde existen tantos conflictos institucionales, la coo
peración requerida para el avance exitoso del programa ha sido 
difícil de alcanzar. La colaboración entre las diferentes institu
ciones ocurre con frecuencia únicamente porque los involucrados 
fueron compañeros de escuela o amigos personales. Esta situación 
existente al nivel federal es más marcada en el nivel estatal, 
donde los gerentes de los parques industriales han encontrado 
poca asistencia de las dependencias del gobierno federal que tra
bajan en los estados, las cuales con frecuencia se sienten ajenas 
a los gobernadores y a otros funcionarios estatales (figura 1). La 
formulación e implantación del programa de parques industria
les es un ejemplo clásico de las limitaciones que gravitan sobre 
la intervención del Estado. Esas limitaciones, debidas al sector 
público o privado, no se consideraron del todo en la etapa de 
formulación. Los limitados resultados del programa en sus dos 
objetivos principales deberían entenderse también desde esta pers
pectiva.

Limitaciones técnicas

Una conclusión global es que aparte de las limitaciones de las 
políticas de desarrollo regional, tal como se estudió en el capítu
lo 4 y se retomó en esta sección, el proceso de inducir el desarro
llo económico regional mediante la descentralización industrial 
es extremadamente complicado. Muchas implicaciones no son 
consideradas. El trabajo de campo mostró una gama amplia de 
problemas que afectan las estructuras industriales de empresas 
locales y no locales. La capacidad de operación de un gran nú
mero de ellas era igual o inferior al 50%. Más aún, se argumenta 
que ninguna de estas limitaciones, como se ilustra en el cuadro 
10.1 para Morelia y Aguascalientes, se podría haber removido 
con el establecimiento aislado de parques industriales.

Es poco realista, pues, culpar a los parques industriales por 
su inhabilidad para inducir la descentralización industrial y ge
nerar desarrollo económico local. A menos que los principales 
problemas de la industria se enmarquen en un enfoque comprensi-
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vo, es difícil que con la sola oferta de tierra urbanizada se pudie
ran haber abordado aspectos tan heterogéneos y dinámicos como 
el financiamiento, la contracción del mercado, las materias pri
mas, las tasas de interés, la inflación, casi todos los cuales caen 
fuera de la posible esfera de influencia de la infraestructura in
dustrial vía parques industriales, y que difieren de acuerdo con 
el área geográfica, al sector industrial, al tamaño de la empresa 
y al horizonte temporal de que se trate.

Otra característica sobresaliente y conocida desde tiempo atrás 
es que los factores que limitan el crecimiento industrial están in
terrelacionados (CEPAL, 1974a, b). Por ejemplo, el desconoci
miento de la asistencia gubernamental afecta la situación finan
ciera de las pequeñas empresas. Las dificultades financieras, una 
característica de las pequeñas y medianas compañías, limitan la 
adquisición de maquinaria y equipo apropiados. Maquinaria y 
equipo ineficiente aunados a instalaciones inadecuadas llevan a 
una producción ineficiente. Esto último también se origina por 
la mala organización y administración de la producción. La fal
ta de recursos financieros hace muy difícil la contratación de per
sonal calificado, y esto también afecta la producción. La falta 
de calidad de los productos dificulta su venta, situación que se 
acentúa por los aún más deficientes mecanismos de comerciali
zación. Por otra parte, muchos de los problemas por los que atra
viesan las pequeñas y medianas empresas se deben parcialmente 
al bajo nivel tecnológico, derivado a su vez de la obsolescencia 
de la maquinaria y del equipo, de recursos limitados para la inno
vación y la adquisición de tecnología de avanzada, y de un uso 
muy reducido tanto de la investigación generada en las institu
ciones públicas como de la información científica (Garibay Men
doza, 1984).

A pesar de estas complejas y cambiantes dificultades de la 
industria, la respuesta oficial tradicionalmente ha seguido un 
enfoque indiscriminado y estandarizado, centrado en medidas 
fiscales y financieras. De esta manera, las dificultades de las 
pequeñas empresas son igualadas con las de las grandes empresas, 
aun cuando, tal como lo indica el cuadro 10.1, existen marcadas 
diferencias. Los incentivos fiscales parecen tener efectos limita
dos en las empresas pequeñas, mientras que los crediticios, que 
parecen más favorables para estas empresas, están casi siempre 
fuera de su alcance.
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Cuadro 10.1

Morelia y Aguascalientes: factores limitantes del crecimiento 
industrial por tamaño de empresa, 1986

Factores limitantes
Empresas

Micro Pequeña Mediana Grande
a] Finanzas

1. Recursos limitados •
2. Falta de garantías para solicitar 

crédito
3. Falta de conocimiento sobre

asistencia gubernamental
4. Falta de liquidez •
5. Altas tasas de interés •
6. Falta de criterios adecuados de 

inversión
7. Carencia o insuficiencia de divisas
8. Control de precios
9. Inflación • 

b] Organización y administración

10. Consideraciones familiares usadas 
en decisiones sobre producción

11. Ineficientes procedimientos
administrativos •

12. Falta de registros contables
apropiados •

13. Costos de producción son
determinados por la experiencia •

14. Falta de un establecimiento legal
formal •

15. Con frecuencia se opera fuera de 
la regulación fiscal y laboral

16. Burocratismo oficial •

c] Mercado

17. Sistemas inadecuados de mercadeo •
18. Demanda cambiante e insuficiente •
19. Carencia de canales propios de

comercialización •
20. Calidad heterogénea del producto •
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Cuadro 10.1 (conclusión)
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Factores limitantes
Empresas

Micro Pequeña Mediana Grande

21. Ausencia de información y
asesoría adecuadas sobre las 
condiciones del mercado • •

d] Producción

22. Deseconomías de escala •
23. Tecnología obsoleta e inadecuada • •
24. Falta de control de calidad
25. Discontinuidad en la producción,

• •
deficiente planeación

26. Subutilización de la capacidad
• • •

instalada • •

27. Oferta nula, limitada o cara de
materias primas • • • •

28. Uso inapropiado de maquinaria y 
equipo de segunda mano

29. Mercados declinantes o estáticos
30. Incipientes o inexistentes

• •
• . •

actividades de inv. y desarrollo
31. Transporte de insumos y

• • •
productos ■ • •

e] Fuerza laboral

32. Falta de mano de obra calificada • •
33. Huelgas • •
34. Alta rotación
35. Falta de programas adecuados de

•' • •
entrenamiento • • •

f] Otros

36. Desconfianza económica y política
37. Carencia de instalaciones

• • •
apropiadas • • •
Fuente:trabajo de campo.
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El empuje empresarial puede o no enseñarse, pero aparece 
como elemento indispensable en la industrialización regional. Los 
resultados del capítulo 7 muestran que un factor que explica la 
baja industrialización de Morelia, comparada con Aguascalien
tes, es la tradicional falta de espíritu empresarial. Por supuesto 
que éste es un concepto difícil de manejar y más aún de aplicar 
a otros contextos. Por mucho tiempo se ha argumentado que gran 
parte de la inversión realizada en las áreas relativamente menos 
industrializadas del país se ha canalizado a los sectores más se
guros de la economía como la banca y la construcción, y no a 
proyectos más inciertos en el sector industrial (Lavell, 1972).

Sin embargo, el crecimiento lento y la falla de las pequeñas 
empresas no debería asociarse necesariamente con la falta de em- 
presariado y habilidades directivas, dado el ambiente en que 
operan las empresas. Más aún, el comportamiento de un empre
sario dado no es representativo del de toda la comunidad (Leff, 
1978; Greenfield y Strickon, 1981). Como lo menciona Schmitz 
(1982), la cuestión no es la innegable importancia empresarial en 
la industrialización sino si la carencia de actitudes empresariales 
“adecuadas” está relacionada con una industria pequeña suma
mente débil. Este autor va más lejos al argumentar que indepen
dientemente de la calidad de los enfoques administrativos, el 
asunto es si los pequeños productores no adolecen únicamente 
de la falta de habilidad administrativa. Un análisis más serio 
debería distinguir cuestiones relacionadas con a] la motivación; 
b] las aptitudes organizacionales, y c] las aptitudes técnicas.

Al final, el punto es que promover el desarrollo económico 
regional mediante una estrategia de descentralización industrial 
vía parques industriales da lugar a complejidades que en la ma
yoría de los casos caen fuera de la esfera de influencia de un par
que industrial. La manera como estos desarrollos se han conce
bido augura muy pocas posibilidades de éxito. Es en este contexto 
que se debieran enmarcar los resultados obtenidos por el pro
grama, los que, a la luz de tales complejidades y de las limitan
tes y conflictos existentes, quizás hayan sido más exitosos de lo 
que podría pensarse al centrarse solamente en las cifras de sus 
logros aquí mostradas.



CONCLUSIONES Y ANÁLISIS DE POLÍTICA 361

Consideraciones finales

Se ha argumentado que no se contaba con los medios ni con las 
condiciones para que el programa tuviera resultados efectivos. 
En este sentido, sus limitaciones son entendibles, como también 
lo son los conflictos de la política regional, los que únicamente 
reflejan las contradicciones de la política económica nacional mis
ma. Esto cuestiona los objetivos reales de los parques industria
les. No hay duda de que su formulación y puesta en marcha se 
concibió —al menos parcialmente— como una herramienta po
lítica contra el descontento social, como ha ocurrido en otros con
textos del mundo. En el caso italiano, por ejemplo, el motivo 
para gastar en infraestructura como un parque industrial con
duce a lograr paz social mediante la creación de empleo (Di Giorgi 
y Moscati, 1980). Slow (1981) y Fothergill et al. (1987) encontra
ron en el caso británico que la creación de espacio fabril por parte 
del sector público no puede verse como una herramienta pura
mente económica. Esta acción, se dice, tiene atributos políticos 
muy útiles: puede comprar votos. Cualesquiera que sean los im
pactos en la economía local, un parque industrial es una respuesta 
visible a problemas de desempleo en áreas menos desarrolladas.

Así, al margen de los efectos positivos reales del programa, 
indudablemente ha sido un instrumento político de gran utilidad. 
Se concibió como una respuesta para conciliar los intereses de 
aquellos grupos para quienes la descentralización traería más jus
ticia social, así como los de aquelos para quienes no alteraría nada. 
La futura inversión en parques industriales puede justificarse con 
el argumento de la eficacia política (para preservar la ilusión de 
que algo se está haciendo) y otros propósitos oficiales. Si lo que 
realmente se busca es la descentralización y el desarrollo regio
nales, objetivos que siguen siendo válidos, se tiene que reconsi
derar el papel de los parques industriales con relación a otras al
ternativas.

Además, al evaluar los objetivos oficiales del programa se 
asume que hay consenso sobre si son o no apropiados y sobre 
las premisas subyacentes. La investigación no sólo demostró la 
aparente ineficacia del programa, sino la inexistencia de tal con
senso. Una estrategia de descentralización industrial vía parques 
industriales puede no ser la única manera de abordar la concen-
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tración metropolitana. El vínculo entre la descentralización y el 
desarrollo económico regional ciertamente no es evidente en sí 
mismo.

Los resultados de este trabajo confirman la preocupación ex
presada en el capítulo teórico de que el crecimiento industrial no 
está exclusivamente orientado por la oferta y que la disponibili
dad de un parque industrial es insuficiente para estimular el desa
rrollo económico local. Por otra parte, exceptuando unos pocos 
casos, la mayoría de las localidades seleccionadas no parecen tener 
las carecterísticas necesarias para inducir un crecimiento econó
mico regional autosostenible. En muchos casos la provisión de 
infraestructura física es altamente deficiente. Esto contrasta 
marcadamente con las aseveraciones oficiales que justificaron 
la selección de los parques industriales (resm, 48, 1972).

Tal como ha ocurrido en otros contextos del mundo (UN, 
1984), el papel de los parques industriales en atraer inversiones 
de fuera es relevante siempre y cuando exista mucha movilidad 
industrial (y/o una alta tasa de formación de nuevas empresas), 
aunada a una oferta insuficiente de sitios e instalaciones para uso 
industrial. Estas condiciones generalmente no se dan en el caso de 
México, hecho ilustrado por las altas tasas de espacio desocupa
do en la mayoría de los parques donde no se consideró o sobres- 
timó la demanda. Investigaciones realizadas en 1982 indican que 
al menos en el mediano y largo plazos no se preveía una oferta 
insuficiente de espacio industrial (Fidein, 1982). Éste es un ha
llazgo valioso a la luz de la extremadamente alta importancia dada 
a la infraestructura industrial en áreas prioritarias, donde se le 
ha considerado un elemento central de las estrategias de descen
tralización industrial, opuestamente a una redistribución de in
versión pública en infraestructura económica y social.

Se argumenta en este trabajo que, desde esta perspectiva, la 
atención sobre políticas espaciales implícitas parecería más apro
piada que la continua formulación de programas de descentrali
zación explícitos como en el caso de los parques industriales. Más 
específicamente, la magnitud del gasto gubernamental implica 
que la reorientación del destino de estos recursos ciertamente po
dría afectar la industrialización regional más que los esquemas 
descentralizadores específicos. Esto implica que, paradójicamen
te, la mejor estrategia para descentralizar la Ciudad de México 
no será necesariamente mediante la descentralización industrial,



CONCLUSIONES Y ANÁLISIS DE POLÍTICA 363

sino de medidas macroeconómicas y sectoriales, como se ha ar
gumentado para otros contextos (Richardson, 1987).

Esto parece más realista porque en el futuro cercano la de
pendencia encargada del desarrollo regional permanecerá como 
una de las más débiles. Quizás todavía coordinaría la ejecución 
de proyectos federales y estatales, pero la promoción y el finan- 
ciamiento le correspondería a otras secretarías. La identificación 
de las actividades industriales seguiría a cargo de la dependencia 
responsable de la promoción industrial.

En México se ha despertado un interés creciente por los 
parques de ciencia. Se les está incorporando en las estrategias 
de desarrollo económico e industrial; en cambio, el programa de 
parques industriales permaneció sin evaluarse. Muchas expecta
tivas se asocian a estos nuevos desarrollos. Se supone que los 
parques de desarrollo tecnológico inducen la creación de in
dustrias de alta tecnología, ayudando así a modernizar la base 
industrial del país (El Mercado de Valores, 31, 1 de julio, 1988). 
Aun cuando los parques científicos pueden contribuir a fortale
cer el desarrollo industrial nacional, el análisis realizado en el ca
pítulo 2 indica que no hay evidencia teórica ni empírica de que 
un parque tecnológico pueda alcanzar por sí mismo un propósi
to tan amplio.

Aun en esta perspectiva pesimista, las conclusiones de la 
investigación sobre la contribución del programa de parques 
industriales a la descentralización industrial y al desarrollo re
gional podrían ayudar a destacar algunos asuntos clave. La 
experiencia mexicana parece proporcionar algunas lecciones im
portantes: 1) una estrategia de descentralización industrial des
vinculada de la política económica nacional parece inapropiada 
para manejar la concentración metropolitana o las desigualda
des regionales; 2) la planeación de parques industriales es una 
tarea complicada que requiere de una perspectiva de largo pla
zo, hecho ilustrado por los conflictos de tenencia de la tierra que 
todavía persisten; 3) un análisis serio de demanda de terrenos in
dustriales es central para que un parque industrial cumpla sus 
propósitos; 4) el apoyo gubernamental es también esencial para 
que un parque industrial sea exitoso; así como 5) la provisión 
de buena infraestructura para parques y ciudades; 6) aunque pa
rece haber consenso en la ineficacia del programa, pueden darse 
otros beneficios en el largo plazo. Al final, y aun siendo impor-
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tantes en una estrategia de descentralización industrial y desa
rrollo económico regional, quizás el papel de los parques indus
triales debería ser visto como una herramienta para fortalecer 
el desarrollo económico local.

Limitaciones de la investigación

En la medida de lo posible, se intentó que las herramientas con
ceptuales, metodológicas y técnicas usadas en esta investigación 
fueran congruentes con el problema en cuestión. Sin embargo, 
el trabajo tiene limitaciones que deben señalarse. Sería dema
siado ambicioso y presuntuoso suponer que todos los asuntos 
derivados del tópico investigado se hubieran abordado debida
mente. Estos asuntos involucran un espectro muy amplio de 
complejas relaciones. La investigación tiene deficiencias meto
dológicas, así como lagunas en la recopilación y el análisis de 
la información. A esto se aúna, por supuesto, la falta de ex
periencia en el trabajo de investigación en general y en el de 
investigación cualitativa en particular.

El valor de los resultados debería entonces enmarcarse den
tro de estas limitaciones, las conclusiones son, pues, tentativas. 
Un procedimiento más comprensivo habría proporcionado una 
estimación mucho más fina del efecto de los parques industriales 
en la economía regional. El enfoque usado para estimar tal im
pacto refleja indudablemente la dificultad de trasladar un pro
blema sustancial en variables manejables y está sujeto a errores 
conceptuales y operacionales. La investigación estimó este im
pacto basándose en la noción de la adicionalidad del empleo y 
dependió en gran medida de los resultados de la encuesta.

La integración y el análisis de estos resultados pueden no ser 
lo suficientemente precisos y no reflejar una situación real. Más 
aún, varios de los aspectos considerados tienen un componente, 
cualitativo más que cuantitativo, que no siempre fue fácil mane
jar. Se reconoce que las respuestas de los empresarios sobre las 
cuales se calculó el “empleo adicional” —dada la naturaleza hi
potética de la pregunta en cuestión—, puede reflejar un juicio 
subjetivo de creencias, deseos o expectativas personales más que 
hechos objetivos; “Lo que la gente dice no es siempre lo que hace” 
(Somer, 1986). Es muy posible que se hayan hecho inferencias
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equivocadas, aunado a sesgos inconscientes del autor al interpretar 
las respuestas. Adicionalmente, el empleo no es el único indica
dor que debería incluirse en una evaluación de impacto social. 
No obstante, como Dixon et al. (1987) argumentan: “...no se trata 
de encontrar una variable perfecta. No hay tal. Se trata de en
contrar una variable adecuada y ser honesto de sus posibles puntos 
flacos”.

Un programa tiene, desde luego, otros efectos económicos, 
demográficos, fiscales y sociales. Más específicamente, no se pue
de soslayar que hay otros efectos secundarios positivos y negati
vos en la economía como resultado del programa de parques. Los 
primeros podrían incluir una mayor eficiencia y dinamismo de 
la base industrial. En cuanto a los negativos, hay externalidades 
de descentralización que prácticamente no se han considerado en 
el contexto mexicano. El cierre de una empresa en la Ciudad de 
México —para relocalizarse en otro lugar— tiene efectos en la 
metrópoli que no pueden ignorarse, como la pérdida de empleos 
y de ingresos. Como lo arguyen Massey y Meegan (1985), este 
tipo de desempleo presenta otros efectos multiplicadores sobre 
la región metropolitana que deberían considerarse al formular 
la política económica social. Aun cuando una preocupación prin
cipal del trabajo se refiere al impacto de la inversión descentrali
zada en regiones prioritarias, es necesario que a fin de tener una 
película completa de todas las implicaciones del programa de par
ques, se deba poner atención a lo que ocurre en las áreas metro
politanas, desde donde se estimula la descentralización. Este as
pecto se abordó sólo marginalmente en la investigación.

Las lecciones derivadas de dos casos de estudio únicamente 
podrían haber sido más comprensivas de haberse usado una mues
tra más grande en todas las categorías. Una mayor cobertura de 
datos referidos a empresas locales quizá hubiera dado una ma
yor validez a las conclusiones. De igual manera, haber puesto 
el mayor énfasis en las empresas establecidas habría conducido 
a resultados más válidos y quizás más representativos. En ese con
texto, las principales conclusiones de la investigación no claman 
validez más allá de los datos que de hecho se recopilaron. No 
obstante, el interés con las empresas descentralizadas implicó el 
uso de una muestra representativa dado que casi todas fueron 
incluidas en el análisis.

Como se esperaba, la etapa analítica de la investigación pro-
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bó ser un proceso muy laborioso. Analizar preguntas abiertas-ce
rradas consumió muchísimo tiempo. Una vez que las respuestas 
fueron inferidas e interpretadas, se requirió codificar la lista com
pleta de respuestas, no sólo una muestra. Esta fase confirmó la 
dificultad de recordar cosas y ponerse después al corriente, así 
como la importancia de la organización en el manejo de los datos.

Además de las fallas del autor, la complejidad y la variedad 
de los aspectos abordados en la investigación dificultaron mu
cho el análisis y la presentación de los resultados. De hecho, como 
lo muestra la investigación realizada en la Gran Bretaña, la eva
luación detallada de los parques industriales no ha sido un sello 
distintivo de los organismos encargados de establecerlos (Fothergill 
et al., 1987). Esto es una reflexión de, y tiene consecuencias so
bre, las dificultades de identificar la influencia precisa de la tie
rra y las instalaciones en la inducción del desarrollo económico. 
Una variedad de objetivos están detrás de la amplia preocupa
ción por crear empleo; algunos de los cuales no son fácilmente 
cuantificables. Pero, sobre todo, el problema más difícil aún es 
cómo evaluar el impacto de los parques en el empleo local.

Más limitada aún es la investigación concerniente al impac
to de los parques industriales en las localidades que actúan como 
centros de crecimiento, como en el caso mexicano. Un estudio 
relativamente reciente sobre Gales Central, es uno de los pocos 
en esta dirección (Thomas y Drury, 1987). Además, quizás hubo 
demasiados sesgos (conscientes e inconscientes) e involucramiento 
personal. Sin embargo, como lo argumenta Srinvas et al. (1979) 
para el contexto hindú, “los consejos comunes para el que hace 
trabajo de campo de que mantenga aparte sus inclinaciones per
sonales son, en el mejor de los casos, ‘un consejo de perfección’. 
El investigador poco puede hacer sobre ellas, aun sin considerar 
aquellas de las que no se es consciente”.

Al final, la realización de esta investigación y el desarrollo 
del trabajo de campo en particular resultaron ser una experien
cia gratificante. Casi no existía material serio en México sobre 
la contribución del programa a la descentralización industrial y 
al desarrollo regional, Este trabajo intentó modestamente incre
mentar el entendimiento sobre tales aspectos. Se considera que 
ésta es una tarea manejable. Contrariamente a lo que se había 
leído o escuchado, el trabajo de campo se desarrolló casi sin pro
blemas y a fin de cuentas fue una experiencia afortunada y agra-
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dable. Fue exhaustivo en verdad, pues con frecuencia fue nece
sario viajar durante la noche y trabajar en el día, pero también 
fue placentero. La mayoría de las personas entrevistadas fueron 
amistosas y proporcionaron invaluable apoyo. Una cosa es se
gura, el tiempo utilizado en el trabajo de campo fue la experien
cia de una vida. Si los resultados del trabajo quitan parcialmen
te el velo a la confusión concerniente a la descentralización 
industrial/desarrollo regional en general y a parques industria
les en particular, alimentando el debate para futuras investiga
ciones, quizás la investigación valió la pena.





ANEXO

GUIÓN GENERAL PARA ENTREVISTAS 
CON EMPRESARIOS (CONFIDENCIAL)

Parque o ciudad industrial: 
Nombre de la empresa: 
Fecha de la entrevista:

Parte A: características generales

1. Sobre los entrevistados
(Dirigidas a las personas con más conocimiento de los procesos de 
decisión de las empresas)
1.1 Nombre
1.2 Posición en la empresa
1.3 Tiempo con la empresa
1.4 Familiaridad con la información solicitada en la entrevista
1.5 Existencia de alguien más dentro o fuera de la empresa que pue

da proporcionar información adicional

2. Discusión sobre el desarrollo de la empresa

2.1 Origen de la empresa
2.2 Razones detrás de la formación de la empresa
2.3 Razones para su establecimiento en el parque (empresas nuevas)
2.4 Razones para su relocalización o expansión al parque
2.5 Año de adquisición del espacio o nave industrial
2.6 Año en que se iniciaron los trabajos de construcción de instala

ciones
2.7 Año de establecimiento en el parque
2.8 Área
2.9 Inversión de la empresa

[369]
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Parte B: localización industrial y política regional
1. Localización al nivel de ciudad/región (empresas externas a la ciudad)

1.1 Nivel espacial de la búsqueda (ejemplo: país, región, ciudad o 
sitio), mencionando si hubo algún interés por una localización 
en particular y si hubo una segunda o tercera opciones. Razones 
de por qué se descartaron tales opciones

1.2 Discusión de los factores localizacionales involucrados, jerar
quizándolos de acuerdo con su importancia en la decisión locali- 
zacional

2. Localización al nivel de parque industrial o sitio

2.1 Discuta las opciones localizacionales, si es que existieron
2.2 Discuta la importancia de los incentivos de política regional en 

las localizaciones escogidas

a] Conocimiento de los incentivos gubernamentales
b] Importancia de la ayuda de política regional en la decisión lo- 

calizacional
c] En lo concerniente al parque industrial, discuta las acciones 

alternativas a tomar en caso de no haberse construido el parque

Parte C: empleo
1. Empleo total

1.1 Anterior a su establecimiento en el parque
1.2 Una vez establecida en el parque
1.3 En 1986

\
2. Discutir la explicación de los cambios principales, si es que se dieron

3. Estructura de empleo de la empresa anterior a su movimiento al par
que, una vez establecida y en 1986, tocando los siguientes aspectos:

3.1 Categoría de empleo
3.2 Sexo
3.3 Nivel espacial de reclutamiento
3.4 Consideraciones cualitativas de:

a] Sueldos y salarios
b] Calificaciones requeridas
c] Cantidad y calidad de la fuerza laboral
d] Entrenamiento proporcionado
e] Relaciones laborales
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Parte D: mercados, proveedores y competidores

1. Distribución geográfica de mercados (ventas)

1.1 Anterior a su establecimiento en el parque
1.2 Una vez establecida en el parque
1.3 En 1986

2. Distribución geográfica de proveedores

2.1 Anterior a su establecimiento en el parque
2.2 Una vez establecida en el parque
2.3 En 1986

3. Localización geográfica de competidores (1986)

4. Discusión de los cambios principales, si es que se dieron

5. Discusión de la formación de vínculos

Parte E: actitudes empresariales
(Discusión de las actitudes empresariales hacia:)

1. Gerencia del parque
2. Apoyo del gobernador a la industria
3. Ventajas/desventajas de los parques
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-i sta investigación, basada 
en la disertación doctoral que el 
autor presentó en la Escuela de 
Economía y Ciencias Políticas de la 
Universidad de Londres, examina 
la eficacia del programa mexicano 
de parques y ciudades industriales 
instrumentado en 1970 para inducir 
la descentralización industrial de 
las tres mayores zonas 
metropolitanas y el desarrollo 
económico regional.

La información en que se 
apoya este trabajo fue recopilada 
entre enero y octubre de 1986. En 
diciembre de 1988 el programa en 
cuestión fue eliminado, por lo que 
los resultados presentados 
mantienen su actualidad y 
contribuyen a mejorar el 
entendimiento sobre la 
descentralización industrial y el 
desarrollo regional.


